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APRESENTACAO

A percepcdo acerca do que € justo ou injusto difere de acordo com 0s grupos sociais e
com 0s contextos culturais. As narrativas sobre as injusticas estdo em permanente
disputa e, portanto, sdo variaveis no tempo e no espaco. Igualmente se diferenciam as
compreensdes de mundo quando as pessoas sdo proximas ou diretamente afetadas por

situacdes de injustiga.

Esse quadro ndo é diferente no que se refere as remocOes forcadas realizadas pela
Administracdo Publica, pois no discurso dominante tem prevalecido a ideia de que é
positiva a remoc¢do de familias pobres que vivem em &reas centrais e/ou valorizadas.
Isso porque a distancia social em relagdo aos pobres estimula os investimentos, além de

proporcionar aumento no valor das propriedades localizadas no entorno.

Mas se, por uma logica individualista e patrimonialista, o “progresso” enche os olhos de
investidores e de alguns setores proprietarios, a naturalizacdo das remogdes forcadas
ocasiona danos sociais irreparaveis, e destréi sonhos e esperancas de cidadania.

Em sintonia com a necessidade de dar visibilidade a essa realidade, esta publicacéo traz
reflexdes e resultados do Grupo de Pesquisa e Extensdo RE-HABITARE (CNPq).
Partindo do pressuposto de que a remocgdo forcada deve ter natureza excepcional e
vinculada as garantias dos moradores afetados, a presente obra visa trazer contribuicoes
para interpretacGes juridicas e comportamentos politicos que se pautem pela efetiva
concretizacdo do direito & moradia adequada para todos os seres humanos, e, por

consequéncia, do direito de permanéncia nos seus territorios.

Daniel Gaio



1 - DINAMICAS DA MORADIA NA CIDADE CAPITALISTA: DAS
OCUPACOES AS REMOCOES

Thayan Rodrigues Coutinho Neves

1. Introducéo

As cidades precedem o capitalismo e constituiram a base material necessaria ao
seu desenvolvimento, mas o préprio desenvolvimento do modelo capitalista transforma
as cidades, podendo ser entendido como um indutor do processo de urbanizacdo®. Dessa
forma, nédo é possivel compreender o processo de producédo do espaco urbano dissociado
dos processos politicos, econdmicos e sociais engendrados no modelo capitalista®.

Nesse cenario, diversos sdo 0s atores que no ambiente urbano buscam
concretizar seus interesses, fazendo com que as cidades se tornem palcos de lutas
sociais. Destacam-se o capital, por suas diversas fracOes; o Estado, por seus diversos
Entes, Poderes e agentes; e a sociedade civil, por suas diversas camadas. Sao, portanto,
heterogéneos e, por vezes, contraditorios os agentes que na disputa pela cidade
enaltecem seu valor de uso ou de troca.

A dindmica dos processos politicos, econémicos e sociais, diretamente
influenciada pela posicédo dos atores, molda, entdo, a cidade em diversas escalas e, nesse
movimento, molda a propria producdo da moradia, unidade basica a partir da qual se
articulam todos os demais usos e acessos aos beneficios ofertados pela cidade. Os mais
afetados pelo movimento de transformacdo das cidades sdo aqueles que se encontram
nas camadas sociais historicamente segregadas, excluidos da participacdo politica na
cidade e do modelo formal de producéo e consumo.

Essas camadas, impossibilitadas de promover sua habitagdo pelos meios formais,
em decorréncia da auséncia de condicOes econdmicas de pagar pela moradia e de
politicas pulblicas habitacionais efetivas, encontram-se sujeitas as dinamicas de
producdo e reproducdo da cidade colocadas em curso por aqueles que detém poder

politico e econémico para tanto. Assim, as populagdes de baixa renda, ora se encontram

! LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade, p. 11; MARICATO, Erminia. Para entender a crise urbana, p.
17-18.

2 Conforme Carlos, a urbanizagdo constitui uma totalidade de planos (econémico, politico, social e
cultural) e uma justaposicdo de escalas (local, metropolitano e global), que se interpenetram
dialeticamente. Cf. CARLOS, Ana Fani Alessandri. A tragédia urbana, p. 61-62.



diante da necessidade de ocupar informalmente terrenos ou edificios abandonados para
fins de moradia, ora sdo forcadamente removidas dos imdveis que ocupam, sem que
qualquer alternativa digna Ihes seja assegurada.

Tais dindmicas da moradia — as ocupac0es e as remogdes — sdo determinadas
pela correlacdo de forcas sociais, econémicas e politicas que produzem e reproduzem a
cidade, num processo que oscila entre a busca do valor de uso do solo para fins de
atendimento das necessidades basicas de moradia das pessoas e seu valor de troca para
atendimento das demandas do capital. Os processos de ocupagédo informal do solo para
moradia se desencadeiam em razdo da retencdo monopolistica do espaco mediada pela
propriedade que as camadas de baixa renda ndo conseguem acessar. J4 processos de
remocdo se operam por intermédio também da propriedade que se efetiva pela exclusdo
ou de supostos interesses publicos que se sobrepdem a moradia, como a realizacdo de
obras, a protecdo ambiental e a necessidade de eliminar supostas areas de risco.

Destaca-se que sdo diversas as situaces que levam as remocgOes forcadas, de
forma direta ou indireta. Dentre as mais comuns se encontram aquelas decorrentes de
acOes possessarias e petitdrias, nas quais se reivindicam imoveis privados ou publicos
ocupados para fins de moradia, em regra, sob o fundamento da propriedade. Ademais,
sdo constantes as acdes administrativas ou judiciais que se realizam ndo apenas com
fundamento na propriedade, mas também nos supostos interesses publicos expressos na
realizacdo de obras, protecdo ambiental ou eliminacdo de areas de risco.

Assim, pretende-se analisar o processo de producdo e reproducdo do espaco
urbano na cidade capitalista, bem como os atores envolvidos nesse processo que
engendra as ocupagdes informais do solo para fins de moradia e as remoges forcadas
como facetas de uma mesma dindmica da moradia da populacdo de baixa renda. Busca-
se ainda compreender o papel do urbanismo e do direito enquanto ciéncia e técnica que
fornecem os instrumentos e promovem a legitimacdo dessa dinamica. Tais
compreensdes sdo fundamentais para que, diante da realidade e de seus processos
concretos, se desenvolvam perspectivas tedricas e praticas com vistas a efetivacdo dos

direitos humanos e do direito a cidade.

2. A cidade e a moradia como mercadorias

A cidade preexiste a industrializagdo, mas esta € um determinante fator de
transformacdo das cidades e, portanto, um indutor da urbanizagdo, de maneira que



industrializacdo e urbanizacdo podem ser entendidos como dois aspectos de um mesmo
processo®. O espaco urbano, pela conjugacdo dos elementos necessarios para a
realizacdo do processo produtivo, se apresenta como condi¢cdo e meio de reproducgéo e
desenvolvimento do sistema capitalista, 0 que ocorre para além de sua fase fabril.

Com a passagem da hegemonia do capital produtivo industrial para o capital
financeiro, num processo de mundializacdo que redefine a relacdo entre o global e o
local, a transformacdo do espaco ganha novos sentidos. A realizagdo do capital
financeiro, globalmente articulado, demanda a producéo de novos produtos imobiliarios,
localmente situados, tendo a cidade como mediacdo desse processo de reproducdo do
espaco, ou seja, a producdo de um novo espaco, com uma fluidez avassaladora®.

Nesse cenario, 0 espaco entra no circuito econémico, desenvolvendo-se na
dimensdo da mercadoria pelo seu valor de troca, denotando que, ndo obstante a
producdo socializada do espaco, sua apropriacdo é privada e diferenciada na sociedade
de classes, o que se processa por meio da propriedade”.

A cidade se apresenta como local de suporte das relagdes sociais de producdo e
rede de infraestrutura necessaria para o desenvolvimento de cada atividade e, para tanto,
se recriam constantemente 0s espa¢os mais propicios para a producdo, distribuicao,
circulacdo, troca e consumo de mercadorias, conforme a equacdo mais favoravel ao
lucro decorrente da atuacdo, ora articulada, ora contraposta, das diversas fracdes do
capital. Nesse processo, se orientam a organizacdo do espago, com a mudanca de suas
formas, estruturas e funcdes, dominando a producéo, o processo de trabalho e a vida, na
medida em que subsume todas as relacGes sociais, com impacto no uso e acesso a
cidade pelos cidad&os e na vida cotidiana®.

O modo de producdo, circulacdo e consumo das mercadorias, portanto, engendra
relacfes que ndo se circunscrevem apenas a ambientes especificos, pois se expandem de
tal forma que moldam a cidade, definido seus acessos e usos, bem como determinam as
relagcbes sociais na sociedade de classes. Assim, o modelo capitalista, para alem de
ideologia e politica econdmica, é também uma racionalidade’ que estrutura os espacos

fisicos e sociais.

* LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade, p. 11-16.

* CARLOS, Ana Fani Alessandri. A reproducdo do espaco urbano como momento de acumulagdo
capitalista, p. 25-26.

% Ibidem, p. 28.

® CARLOS, Ana Fani Alessandri. A tragédia urbana, p. 45.

"DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razéo do mundo, p. 17.



E forte em Lefebvre a distincdo entre o valor de uso e de troca, de forma
que,“com efeito, a obra é o valor de uso e o produto é o valor de troca”®. J4 evidenciava
as disputas pela racionalidade que, ndo desvinculadas de ideologias, norteariam a
atuacdo do urbanismo, dentre as quais se encontrava aquela que o concebiam para o
mercado, visando lucro, de forma que, ndo apenas a moradia, mas o proprio urbanismo
torna-se valor de troca, produto, portanto, conforme uma estratégia global®.

Nesse sentido que a cidade passa a ser concebida como mercadoria a ser vendida
num mercado extremamente competitivo onde outras cidades se encontram a venda,
conforme os atributos valorizados pelo capital transnacional. Trata-se da perspectiva do
planejamento estratégico, pautado na ideia de city marketing, pelo qual se visa vender a
cidade a investidores, visitantes e usuarios solventes, tornando a pobreza um fator
negativo do ambiente ou entorno social, que desvaloriza a mercadoria. Nessa
perspectiva, além de mercadoria, a propria cidade é tida como empresa, cuja gestdo,
planejamento e acdo, devem ser inspirados no mercado, com a destitui¢do dos grupos de
escassa relevancia estratégica, esvaziando os instrumentos de controle politico em prol
de critérios de eficiéncia econdmica™.

A producdo da cidade se encontra voltada a certas camadas sociais em
detrimento de outras, aprofundando o quadro de exclusdo social determinado pelas
condicBes histéricas de formacdo das cidades. O processo de producdo do espaco
urbano como momento de reproducgédo do capital pressupde a concentragdo da riqueza e
do poder politico nas maos de uma classe, acentuando a segregacdo daquelas menos
favorecidas, o que se manifesta na auséncia de participacdo politica efetiva e na
definicdo do lugar de cada cidaddo na hierarquia socioespacial™*.

Para o capital o espaco é tido por seu valor de troca, enquanto produto
imobiliario e como rede de infraestrutura; para a sociedade, espaco € tido
preponderantemente por seu valor de uso, como forma de realizar a vida*’. Em um

processo de producdo do espaco como mercadoria, que se opera no nivel da habitagéo e

® LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade, p. 12.

% Ibidem, p. 29-33.

9 \/AINER, Carlos B. Patria, empresa e mercadoria: notas sobre a estratégia discursiva do planejamento
estratégico urbano, p. 78-90.

1 CARLOS, Ana Fani Alessandri. Tragédia urbana, p. 60.

2 Ibidem, p. 50.



da prépria cidade, € atraves da moradia que o cidadao se situa no mundo e se relaciona
com outros lugares e com a comunidade®®.

A produgdo das cidades e da moradia relacionam-se de forma dialética, sendo
que, as politicas e as praticas em torno da moradia sdo fundamentais ao acesso do
cidaddo a cidade como um todo, sua rede de servicos e equipamentos e a sociabilidade;
da mesma forma a estruturacdo das cidades, a forma com que ela é produzida, moldada
e valorizada é determinante para o acesso a moradia. Nao ha, portanto, como dissociar
0S processos que envolvem a producdo da cidade e da moradia, notadamente quando
ambas sdo concebidas e vendidas como mercadorias, submetendo-se a mesma légica de
mercado que redesenha as cidades e a vida dos cidaddos™*.

Dessa forma, a producdo capitalista da cidade e da moradia se processa por meio
do urbanismo, mediante as justificativas do progresso e do pretenso interesse publico,
apoiadas em discursos de eficiéncia econébmica como expressa 0 planejamento
estratégico. No plano juridico, a propriedade assume papel fundamental na producéo do
espaco, uma vez que sao suas formas juridicas que possibilitam a apropriacdo privada
da producdo social e determinam quem acessa 0 espaco e o0s beneficios da vida urbana,
em um processo de mediacdo necessaria entre o cidaddo e a cidade e de defini¢do do
lugar de cada um na cidade™.

Diante da concepcdo da cidade como espago de acumulacdo capitalista, esta
acaba por se evidenciar como um palco de lutas, onde os diversos atores que se
apresentam na cena urbana disputam a conformacao do espaco e o prestigio de seu valor
de uso ou de troca, conforme as posi¢des em que se encontram.

De um lado, a classe trabalhadora quer da cidade o seu valor de uso, pelo acesso
a moradia e a equipamentos e servicos publicos de qualidade, o que ndo ocorre sem
contradi¢des entre os diversos estratos sociais, principalmente entre proprietarios e nao
proprietarios. JA o mercado, quer da cidade o seu valor de troca, como mercadoria, pela
producéo e exploracdo do espaco urbano, o que também nao ocorre sem contradi¢des
entre as fracdes especificas do capital, que ora se opdem, ora se associam em torno de
um projeto de cidade e na disputa pelos investimentos publicos. Por sua vez, o Estado

tem fundamental importancia na producdo de legislacdo e no direcionamento de

3 Ibidem, p. 50.

Y ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra e da moradia na era das financas, p. 29.

> CARLOS, Ana Fani Alessandri. A pratica espacial urbana como segregacio e o “direito a cidade’ como
horizonte utépico, p. 96-97.
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investimentos, que podem favorecer uns ou outros atores que se situam na disputa pelo
projeto de cidade e de urbanizagdo em quest&o™.

A dindmica da producdo do espaco, portanto, apresenta movimentos e
contradicdes que moldam processos referentes a propria produgdo da cidade e da
moradia, com implicacBes politicas, sociais, econdémicas e juridicas que merecem

maiores atencdes.

3. A producéo da cidade e as ocupaces para fins de moradia

O espaco é produto historico e social, condicionado as préaticas e relagdes,
também espaciais, nele desenvolvidas, e, na cidade capitalista, a segregacao se constitui
como contetido intrinseco da producdo do espaco urbano e ndo um mero resultado®’. O
crescimento das cidades com a consolidacdo da propriedade privada e do mercado
imobiliario engendra também a consolidacdo da periferia como possibilidade de a classe
trabalhadora ocupar terrenos mais baratos pouco ou nada atrativos para o capital,
desprovidos de infraestrutura e servi¢os onde constroem suas moradias em condicdes
precarias, dividindo seu tempo entre o trabalho e a autoconstrucdo da moradia.
Constituem-se, contraditoriamente, centro e periferia em uma logica de dominacgdo da
reproducdo social pela dinamica capitalista™.

Assim, ocorre um fenbmeno de segregacdo espacial das familias desprovidas de
condicdes de arcar com os custos dos terrenos urbanizados e bem localizados, tendo
como resultado a diviséo entre a cidade formal, com propriedades e construcdes regidas
por um padrdo de legalidade, e a cidade informal, com as moradias da populagdo pobre
destituidas do direito ao usufruto equitativo dos bens, servicos e oportunidades da
cidade™. Tal realidade n&o decorre da acio subversiva de liderancas que pretendem
afrontar a lei, mas sim € fruto de um processo de urbanizacdo segregador e excludente
que conserva raizes pré-republicanas®.

A segregacdo residencial na cidade capitalista se evidencia na localizagéo

diferenciada das classes sociais e suas fragdes, interferindo no acesso aos recursos da

* MARICATO, Erminia. Para entender a crise urbana, p. 22-25.

" ALVAREZ, Isabel Pinto. A segregacéo como contetido da producéo do espaco urbano, p. 112-113.

8 CARLOS, Ana Fani Alessandri. A tragédia urbana, p. 52. A autora avalia tal dinamica com maior foco
na conformacao industrial da cidade de Séo Paulo, mas tal analise é bastante consentanea com a realidade
de diversas cidades brasileiras, cujo crescimento se processa junto a industrializacdo e com as implicagGes
dela decorrentes.

9 OSORIO, Leticia Marques. Direito & moradia adequada na América Latina, p. 27-28.

% MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias, p. 155.
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vida, em regra concentrados nas areas destinadas a populacdo que detém poder
econdmico e politico, engendrando situacfes de segregacdo imposta, onde ndo ha
alternativas de escolha da localizacdo e tipo da habitagéo, e a segregacdo induzida, onde
h& algumas escolhas possiveis, dentro dos limites estabelecidos pelos precos, ainda que
a distincdo seja ténue?.

Diversas tipologias de assentamentos compdem a paisagem da cidade segregada,
como favelas, cortigos, conjuntos habitacionais, loteamentos irregulares ou clandestinos,
ocupacgdes urbanas, com variagfes quanto a qualidade da habitacdo e do ambiente,
constituindo espacos de localizagdo diferenciada das classes sociais?.

As diversas tipologias de assentamentos informais, em regra, tém como
caracteristica a autoconstrucdo, que de forma estimada corresponde a cerca de 70%
(setenta por cento) da producdo residencial nas cidades brasileiras e se relaciona com as
formas de ocupacdo do solo urbano e tem na seguranca da posse o principal fator que
influencia na estabilidade social, politica, econdmica e construtiva das moradias. Dentre
0s universos urbanos de moradia de baixa renda, destacam-se os loteamentos
periféricos, com maior sensacdo de seguranca da posse e onde ha compra do lote de
forma legal ou ilegal e desenvolvimento das edificaces ao longo do tempo na medida
da obtencdo de recursos materiais; as favelas, onde os terrenos sdo adquiridos ou nédo
por contratos informais e ocupados de forma espontanea em areas desvalorizadas pela
cidade capitalista, mas importantes para a légica da habitacdo dos trabalhadores
préxima aos locais de trabalho, com um reconhecimento tardio pelo Estado, sem
descaracterizar a precariedade; e as ocupacdes urbanas, onde os imoveis sdo ocupados
de forma lenta e conflituosa, em uma logica referenciada na sobrevivéncia imediata,
com menor seguranca da posse®*.

N&o obstante as peculiaridades, os trés universos autoconstrutivos apresentariam

semelhangas referentes a transformacdo da moradia ao longo do tempo, a base de

! CORREA, Roberto Lobato. Segregaco residencial: classes sociais e espaco urbano, p. 42-43.
22 H

Ibidem, p. 44.
% NASCIMENTO, Denise Morado. Outra légica da prética, p. 19-21. Destaca-se a dificuldade de
definicdo estanque entre as realidades em questdo, devido as diversas peculiaridades que podem se
apresentar em cada territorio. Contudo, considera-se satisfatoria a categorizagdo de Nascimento para fins
do presente trabalho. Para outra perspectiva, cf. LELIS, Natalia. Ocupagdes urbanas: a poética territorial
da politica, p. 437-440.
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valores cooperativos, ao atendimento de demandas imediatas e possibilidades futuras e a
decis&o autdnoma dos moradores sobre o espago®.

O amplo universo de formas de ocupacdo do solo urbano encontra-se enraizado
nas economias politicas locais com particulares configuracbes e trajetdrias no tempo,
embora em comum constituam zonas de indeterminacdo entre o legal/ilegal,
planejado/ndo planejado, formal/informal, dentro/fora do mercado, presenca/auséncia
do Estado. Assim, em se tratando de assentamentos populares, a categoria “ilegal” ndo
pode se absolutizada, vez que, em varios casos, os habitantes vivem em sistemas de
posse paralegais, semilegais ou quase legais, tolerados ou legitimados, reconhecidos ou
ignorados?°.

Nos altimos 250 (duzentos e cinquenta) anos a propriedade enquanto forma
especifica de uso e direitos sobre a terra prevaleceu sobre as demais, sendo consagrada
na ordem juridico-politica do Estado liberal, constituindo-se a barreira entre trabalho e
terra necessaria ao capitalismo para a sua perpetuacdo e exploracdo do trabalho
assalariado, sob o fundamento politico da pretensa defesa da liberdade® — dos
proprietarios. No modelo periférico de acumulagdo capitalista, ha uma relacdo
simbidtica entre trabalho e moradia informais, na qual as atividades informais ligadas a
sobrevivéncia, inclusive a moradia autoconstruida, efetivadas pelos proprios
trabalhadores a baixos precos, associadas a uma parcela sobrante de mdo de obra,
permitem a manutencdo dos salarios abaixo do minimo vital, em um processo de
superexploragdo do trabalho e espoliacdo urbana?’.

Pode-se entender a espoliacdo urbana como o somatério de extorsdes
decorrentes da precariedade de servigos coletivos que, juntamente com a moradia,
seriam necessarios para a reproducdo da vida dos trabalhadores, acentuando ainda mais
a dilapidacéo inerente & exploracdo ao trabalho®®. Nesse fenémeno se insere a produgéo
da habitagéo, a qual depende de variados insumos e de uma complexa rede de agentes,
sendo o controle sobre a terra urbana fundamental para a formagdo do preco no
mercado, constituido por mercadorias cujo padrdo € voltado para as faixas de renda

mais elevada. J& a autoconstrucdo se apresentaria como solucdo de subsisténcia das

# NASCIMENTO, Denise Morado. Outra légica da pratica, p. 21-22.

% ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizacéo da terra e da moradia na era das financas, p. 174-
175.

% |bidem, p. 195-197.

%" |bidem, p. 157.

8 KOWARICK, Lucio. A espoliagéo urbana, p. 59.
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classes de baixa renda, produzindo a moradia como indispensavel meio de vida, mas
que permite o rebaixamento do custo da reproducdo da forca de trabalho e maior
extracdo do excedente econdmico pela constante depressio do salario®.

Nesse mesmo sentido, nos paises capitalistas periféricos, a habitagdo ndo €
problema para o capital e, muitas vezes, nem para o Estado, vez que os trabalhadores
constroem eles mesmos suas moradias nos horarios de descanso, pelo que o0s
assentamentos informais integram as cidades de paises como o Brasil e fazem parte da
forca de trabalho, o que se estende do periodo de industrializacdo até atualmente nas
cidades globais™.

Nos paises periféricos ha a necessidade da reproducdo da forca de trabalho, que
ndo depende apenas de salario direto, mas também de politicas publicas para a resolugdo
de questdes coletivas, constituindo saléario indireto, os quais dependem dos fundos
pUblicos que também sdo disputados pelas fracdes do capital®’. A ocupacdo informal do
solo ignorando as normas urbanisticas se relaciona ao rebaixamento do custo da forca
de trabalho, sendo central ao processo de acumulagdo do capitalismo industrial,
particularmente nas décadas de 1940 a 1980, e permanecendo até hoje, constituindo

5932

uma ‘“urbanizacao dos baixos salarios” como decorréncia da “industrializacdo com

baixos salarios™®.

E emblematico o caso de Belo Horizonte, cidade planejada para ser a nova
capital e centro econémico e politico do Estado, que, ndo obstante ter sido previamente
objeto de um plano compreensivo com detalhado zoneamento da &rea urbana, nédo
reservou nenhum lugar para os milhares de trabalhadores reunidos para construcdo da
cidade. Dessa forma, em 1895, dois anos antes de sua inauguragdo, 3.000 (trés mil)
pessoas ja residiam em duas areas por eles ocupadas®*. Em 1912, 60% (sessenta por
cento) da populagdo j& vivia em zonas rurais ou suburbanas, o que se agravou ao longo

do tempo, inclusive em razdo das politicas urbanas com efeitos significativos também

2 |bidem, p. 56-57.

% MARICATO, Erminia. Para entender a crise urbana, p. 20.

%! Ibidem, p. 22 e 25.

%2 |bidem, p. 26-27.

% MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das idéias, p. 155-157.

% FERNANDES, Edésio. A regularizagdo de favelas no Brasil: o caso de Belo Horizonte, p.134.
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nas cidades que compdem a regido metropolitana, em decorréncia da auséncia de
terrenos a baixo custo para habitacéo popular.

Sdo diversos os fatores que influenciam diretamente no prego do solo urbano,
dentre os quais a oferta de infraestrutura, servicos e equipamentos publicos,
proximidade com as zonas centrais, bem como a propria legislacdo urbanistica que
estipula usos e potenciais construtivos, estabelecendo um verdadeiro limite artificial a
oferta. Todos esses fatores sdo determinantes para a valorizacdo ou desvaloriza¢do do
solo em determinadas areas da cidade, o que implica o acesso a ele por determinadas
classes sociais e dificulta 0 acesso dos pobres a moradia. Tem-se como consequéncia o
desenvolvimento de um mercado de terras fora dos padrdes, mas tolerado pelas
autoridades municipais em razdo da auséncia de alternativas de moradia ou de
localizacao de baixo custo™®.

As diversas formas de ocupacdo informal do solo urbano, portanto, sao
alternativas que se apresentam a populacdo de baixa renda para efetivacdo de sua
moradia autoconstruida, diante da impossibilidade de arcar com os custos exigidos pelo
mercado formal e da auséncia de politicas publicas efetivas nesse sentido. Essa
realidade, em alguma medida, aproveita ao Estado e ao Capital, vez que esses podem
concentrar seus esforcos e investimentos nas areas centrais da cidade, onde o solo
urbano possui valor de troca mais elevado, efetivando a propriedade privada e dando
seguimento ao processo de acumulagédo capitalista.

Como parte dessa dinamica, a ocupacdo informal do solo urbano é, em alguma
medida, tolerada, mas ndo em qualquer localizacdo, uma vez que nas areas valorizadas
pelo mercado, a aplicacéo da lei se imp&e®’. N&o é o sentido abstrato da norma juridica
que determina a tolerancia ou intolerancia as ocupacg6es informais do solo urbano, mas
sim a lei de mercado, configurando a logica de aplicagéo arbitraria da lei.

As ocupag0es informais do solo para fins de moradia se evidenciam na realidade
urbana de forma aparentemente contraditoria. De um lado, se apresentam como préaticas
sociais que contestam o intermédio necessario da propriedade para efetivacdo da
moradia, buscando a efetivacdo do valor de uso em detrimento do valor de troca. De

outro, essas proprias ocupagdes possuem raizes em uma realidade necessaria e salutar

% LIBANIO, Clarice de Assis. O fim das favelas? Notas sobre planejamento urbano, participacao cidada
e remocdes de familias em Belo Horizonte, p. 204-205.

% ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizag4o da terra e da moradia na era das financas, p. 185.
¥ MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias, p. 161.
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ao desenvolvimento do modelo periférico de acumulacdo capitalista, pautado na
urbanizacdo dos baixos salarios e em praticas clientelistas. Nesse sentido, ha uma
relativa tolerancia a informalidade, a qual, contudo, é transitdria, configurando a

aplicacdo seletiva e arbitraria da lei.

4. A reproducéo da cidade e a remoc¢ao da moradia

O urbano tido como mercadoria, por seu valor de troca, evidencia-se como
espaco de acumulacdo capitalista, fazendo com que a cidade se torne um palco de lutas
sociais em torno da produgéo do espaco urbano. Contudo, esse processo de producéo do
espaco desenvolve suas proprias contradi¢des, que levam a uma tendéncia de baixa dos
lucros, exigindo o aumento do ciclo de rotacdo do capital, com ampliacdo dos espacos
de distribuicdo e consumo, atraves da expansdo dos mercados e a criacdo de novas
fronteiras de acumulagio”.

A consolidacdo do espaco urbano como matéria prima e produto, generalizada e
efetivada a partir da propriedade privada, diante cidade super edificada e da auséncia de
zonas de expansdo capazes de comportar a continuidade do processo de acumulagédo
sem a perda da centralidade essencial para tanto, cria uma barreira ao seu préprio
desenvolvimento, em razdo da raridade do espacgo. Essa situacéo exige novas estratégias
realizadas em alianca entre as fracGes do capital, que demanda do Estado politicas de
requalificacdo urbana, com alteracdo da legislacdo urbanistica e aplicacdo de medidas
de remocdo da populacdo residente, reproduzindo o espaco de maneira mais rentavel
com apoio no discurso do progresso*°.

A contradicdo gerada pela efetivagdo da propriedade privada, que resulta na
auséncia de espacos para a reproducdo do capital pela producéo da cidade, € superada,
entdo, pela reproducdo do espaco ja construido, através de processos de renovagédo
urbana e o oferecimento de novos produtos imobiliarios, 0 que € possivel atraves da
alianca entre os planos econémicos e politicos. Contudo, esse processo traz tona mais
uma faceta da espoliacdo urbana, da negacdo do urbano as camadas populares, que
repercute intensamente no aspecto da moradia através das remocdes das populagdes dos

terrenos em habitam.

%8 CARLOS, Ana Fani Alessandri. A tragédia urbana, p. 49.
* Ibidem, p. 55.
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Nos paises periféricos, onde sequer foi possivel a realizacdo do urbano no que
tange ao acesso a mobilidade, espacos publicos e coletivos de sociabilidade e moradia,
as lutas ainda se direcionam & efetivacdo do direito de permanecer na cidade®. A
realidade preexistente é desconsiderada, 0 que ocorre em regra e com maior violéncia
nos assentamentos ocupados por populacdo de baixa renda, tendo-se as remog6es como
estratégia de superar limites & reproducéo capitalista, em negacéo do direito & cidade™.

O urbanismo se apresenta, entdo, como ciéncia e técnica que promove a
mediacdo necessaria para transformacdo do espaco jad produzido com vistas a
reproducdo do capital, sustentando discursos e politicas que justificam a mudanca de
usos, a transferéncia da posse e a remogéo dos que ndo podem pagar pela terra urbana®.
No plano juridico, mais uma vez, a propriedade privada, que, em sua efetiva realizacéo,
gera a contradicdo da raridade do espaco, se apresenta também como elemento chave
para a superacdo dessa contradicdo legitimando no ambito do direito as remocGes.

O entendimento da questdo importa analisar as funcdes que a terra urbana
apresenta na logica do capital, tanto como matéria prima como produto do processo de
urbanizacdo. Na logica do capital financeiro e rentista, o solo urbano, além de meio de
producdo, se apresenta como reserva de valor representado num titulo de propriedade
que possibilita a recuperagéo da terra e sua valorizagdo em momentos de escassez”*,

Dessa maneira, a terra se apresenta, num primeiro momento, como reserva de
valor em um recurso escasso e imobilizado, apto a se valorizar e promover rendimentos,
que serdo aferidos em um segundo momento, quando da reproducdo do capital pela
reproducdo do urbano. Assim, as diversas formas de ocupacdo do solo urbano para fins
de moradia das camadas populares, alijadas do seu direito a habitacdo tanto pelo
mercado formal como pelo Estado, se encontram em grave estado de indeterminacao e
inseguranca que constroem situacGes de transitoriedade permanente sobre o vasto
territorio de reserva a ser capturado no momento oportuno®*.

Os arranjos sociais engendram um verdadeiro pacto territorial, politicamente
estabelecido, no intuito de responder a pressées das massas urbanas e, a0 mesmo tempo,

reafirmar a transitoriedade e o estigma social, baseando-se numa ordem indisposta a

“0 ALVAREZ, Isabel Pinto. A segregacdo como contetido da produgao do espago urbano, p. 113.

* Ibidem, p. 119.

*2 |bidem. p. 115 e 124.

** ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizago da terra e da moradia na era das financas, p. 160.
* Ibidem, p. 174.
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incorporar formas diferentes de ocupacdo do espaco para tdo somente promover a
tolerancia seletiva de excecdes as regras impostas™.

Assim, enquanto a terra urbana cumpre com sua funcdo de reserva de valor,
revela-se a tolerancia com as diversas formas de ocupagdo do espaco urbano pelas
massas populares para fins de efetivacdo de sua moradia. Nessa Idgica, de um lado, o
Estado de desincumbe de sua fungcdo de promocdo da habitacdo e seus agentes
capitaneiam os bonus eleitorais advindos de tal condescendéncia®® e, de outro, o capital,
ainda desinteressado no aproveitamento econdémico da terra como meio de producao,
deixa de arcar com os custos da habitacdo, que ndo se incluem nos salarios diretos e
nem mesmo nos custos sociais que compdem os salarios indiretos, liberando fundos
publicos para investimentos de seu interesse. Contudo, dada a transitoriedade dessa
relacdo, no momento de reproducdo do capital pela reproducdo do urbano, a tolerancia
passa a ser desinteressante, implicando a remocéo dessa populacédo com vistas a efetivar
a propriedade privada e dar continuidade ao processo de acumulacao.

Embora ndo sem contradi¢cdes entre suas diversas fracdes, o capital geral se
reproduz em ambos 0s momentos, tanto no de tolerancia as ocupagdes informais do
solo, quanto no de reproducdo do urbano seguinte as remocdes. No primeiro, a
desoneracdo do Estado quanto as politicas habitacionais proporciona a liberacdo dos
fundos publicos para investimentos a serem disputados pelas fracdes do capital, ja que
ndo destinados & composicdo do salério indireto pertinente a habitacdo popular, sem
arcar com os custos da moradia nos salarios direitos e sem prejuizo da reserva de valor
que a terra urbana cumpre nesse momento. No segundo, a valoriza¢do do solo urbano
decorrente das alteragdes na legislacédo urbanistica e dos investimentos em infraestrutura
e equipamentos, bem como a producéo e comercializacdo dos novos bens imobiliarios é
que, realizando a propriedade privada, garantem a reproducédo do capital.

O papel do Estado € fundamental tanto para o processo de reproducédo do capital
quando nos processos de remocdes verificados nos assentamentos populares, ja que
essas sdo, em verdade, uma exigéncia daquele. Em contraponto a ideia de que o0s

assentamentos informais resultam da auséncia estatal, deve-se considerar que a sua

** |bidem, p. 183.

* Conforme Maricato, “(...) os legislativos mantém com esse universo [da informalidade] uma relagio
muito funcional, ja que as anistias periodicas visando a regularizacéo de imdéveis sdo alimento fecundo da
relagdo clientelista. A ilegalidade é, portanto, funcional — para as relagfes politicas arcaicas, para um
mercado imobiliario restrito e especulativo, para a aplicagdo arbitraria da lei, de acordo com a relagdo de
favor”. Cf. MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar ¢ o lugar fora das ideias, p. 123.
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formacéo, consolidacdo e remocdo sdo mediados pela postura do Estado®’. Ao custear a
urbanizacdo, alterar a legislagdo urbanistica, regular o estoque de terras, promover
operacOes urbanas e articular fundos de investimento, direciona-se a politica urbana
para a construgdo de ambientes mais favoraveis ao desenvolvimento das atividades
capitalistas e a valorizacdo do espago, em detrimento das classes populares residentes
alvo de remocdes diretas via acdo do Estado ou indiretas pelas vias da especulacéo
imobiliaria®.

Quanto a cidade de Belo Horizonte, ao longo do século XX, sempre houve
alguma forma de politica oficial sobre favelas, seja pela remocdo ou pelo
reconhecimento de posse, da mera destruicdo de barracos até o pagamento de
indenizagOes, do ndo reconhecimento e perseguicdo das organizagdes populares até a
sua admissdo nos processos de negociacdo®. Quando das primeiras ocupacoes
informais para fins de moradia na cidade, precisando da forca de trabalho, o governo
ndo impediu e ainda estimulou as ocupacdes, reservando insuficientes areas para 0s
trabalhadores apenas em 1902, periodo da primeira remocgéo de favela. Tais areas foram
sendo gradativamente reduzidas quando o valor da terra aumentava, instituindo uma
dindmica de ocupacéo tolerada em terras de baixo valor onde a forca de trabalho era
necessaria e posterior remocao quando sua presenca nao fosse mais interessante ou as
terras houvessem se valorizado™.

Na cidade predominou a politica remocionista até a década de 1980, pautado no
método de desfavelamento, que visava a liberagdo das areas centrais das “invasdes”,
expulsando para longe as populacdes que ali residiam, contribuindo para o adensamento
de outras favelas e a formacéo de novas ocupagdes®*. Tal politica sofreu transformacdes
a partir da década de 1980, diante das pressdes exercidas pelos movimentos sociais
organizados, com uma substitui¢cdo temporaria da politica de remogGes por uma politica
de urbanizacdo, o que ocorreu principalmente no d&mbito do Programa Municipal de
Regularizagcdo Fundiaria (PROFAVELA), criado em 1983, atendendo também as
necessidades de reproducdo social e de legitimacéo do Estado®.

*" ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizacdo da terra e da moradia na era das financas, p. 180.
*8 CARLOS, Ana Fani Alessandri. A tragédia urbana, p. 58-59.

* FERNANDES, Edésio. A regularizagdo de favelas no Brasil: o caso de Belo Horizonte, p.138.

%0 Ibidem, p. 139.

L LIBANIO, Clarice de Assis. O fim das favelas? Notas sobre planejamento urbano, participagéo cidada
e remocdes de familias em Belo Horizonte, p. 205-208.

52 FERNANDES, Edésio. A regularizagio de favelas no Brasil: o caso de Belo Horizonte, p. 143-144.
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Contudo, na ultima década verifica-se um retrocesso no ambito das politicas
publicas, que voltaram a adotar a desfavelizacdo massiva como método, associada a
auséncia de politicas efetivas de reassentamento e ao pagamento de indenizacGes
irrisorias, quando ha e em regra pagas somente ap6s a remocdo®. Expulsando a
populacdo residente para areas precarias e distantes do centro, em municipios da
periferia da regido metropolitana, essa politica leva ao fato de que, diversamente do que
se verifica na tendéncia mundial, Belo Horizonte apresenta um decréscimo do numero
de favelas e de seus habitantes™.

Possui papel central nesse processo local a implementacdo do Programa Vila
Viva™, consistente, em tese, numa politica pablica de habitacdo e urbanizagéo de vilas e
favelas existentes na capital mineira, além de outras acGes pautadas em pretensos
interesses publicos consistentes na necessidade de obras, protecdo ambiental ou
eliminacdo de riscos que atingem as diversas tipologias de assentamentos informais.
Contudo, ndo obstante os discursos técnicos e politicos que sustentam tais acdes, 0 que
se verifica é uma politica seletiva e arbitraria de remocdo da populacdo de tais
assentamentos populares situados em areas de interesse econdmico, valorizando 0s
interesses do mercado imobiliario em detrimento das camadas populares.

Além das constantes acOes de reintegracdo de posse, que, sob a chancela da
Poder Judiciario, acabam por promover a remocao de milhares de pessoas em defesa da
propriedade publica ou privada, independentemente de comprovacdo de qualquer
cumprimento de sua funcdo social, diversos sdo os discursos que legitimam remocdes
promovidas pela Administracdo Publica. Destacam-se aquelas realizadas sob alegacéo
do interesse publico existente na realizacdo de obras e empreendimentos, preservagédo
ambiental e eliminacdo de areas de risco, que, ndo obstante se fundarem em discursos
abstratamente validos, acabam por penalizar mais uma vez o povo pobre urbano pela
forma violenta e desigual de produgdo do espago, dando seguimento aos processos de

valorizacéo do solo, redefinindo o local social das classes na cidade.

** FERNANDES, Edésio; PEREIRA, Helena Dolabela. Legalizacdo das favelas: qual é o problema de
Belo Horizonte?, p. 187.

* LIBANIO, Clarice de Assis. O fim das favelas? Notas sobre planejamento urbano, participacao cidada
e remocdes de familias em Belo Horizonte.

% Para aprofundamentos acerca do Programa, conferir LIBANIO, Clarice. O fim das favelas? notas sobre
planejamento urbano, participacdo cidadd e remocgdo de familias em Belo Horizonte, p. 203-219 e
CANETTIERI, Thiago. Morte e vida das favelas: o programa de urbanizacdo de vilas e favelas como
gentrificacdo em Belo Horizonte, p. 113-125.
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Tais medidas geram enormes conflitos e perdas, que, além da destituicdo da
moradia, acarretam a privagdo do acesso a bens, servigos, trabalho, entre outros. Em
diversos conflitos fundiérios a tonica é a da remog&o, sem que qualquer alternativa seja
apresentada. Em alguns casos, no ambito da politica publica, algumas das perdas podem
ser formalmente compensaveis por reassentamentos, indenizagdes ou outras medidas,
que raramente permitem a recomposic¢ao do bem perdido no mesmo nivel. Ainda, outras
perdas de carater simbolico e afetivo, associadas ao espaco vivido, seus usos e relagdes
sociais nele existentes dificilmente s&o compensadas. Nao obstante todas as perdas que
deveriam ser consideradas, ainda hoje, sequer avancgou a politica urbana para considerar
o elemento basico da moradia, que € o acesso a terra, materializado pela posse do
imovel®®.

Essa realidade, portanto, evidencia que a alianga entre o politico e 0 econémico
faz com que o Estado seja forte no que se refere a promoc¢édo dos interesses do capital
sobre a cidade e fraco no que se refere as suas missdes constitucionalmente desenhadas,
notadamente quanto a promocao do direito social a moradia pela seguranca da posse e
de uma politica urbana que vise a melhoria qualidade de vida dos cidadaos.

A seguranca ou inseguranca da posse deve ser compreendida como uma questao
de economia politica, onde a legislacdo, as instituicGes e os processos de tomada de
decisdo referentes a moradia e ao acesso a terra sdo perpassados pelas estruturas de
poder, que incidem para garantir ou negar as condigdes de uso aos moradores de baixa
renda, em uma dinamica que se respalda pela incluséo ou exclus&o na cidade®’.

As politicas de remocges, portanto, se apresentam como estratégia global do
capital financeiro manifesta nas realidades locais como forma de promover a
reproducéo do capital por meio da reproducdo do préprio espaco urbano, que tem como
consequéncia a transformacdo dos pobres urbanos em ndémades, ou seja, moradores

transitrios que se encontram em constante estado de realocacdo®.

% Cf. COSTA, Heloisa Soares de Moura. Grandes projetos de infraestrutura urbana e valorizagdo
imobiliaria: notas a partir da experiéncia recente do vetor norte de Belo Horizonte.

% ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizacéo da terra e da moradia na era das financas, p. 151-
152.

8 DAVIS, Mike. Planeta favela, p. 61.



21

5. Consideracoes finais

A seguranca conferida a posse e ao direito a moradia por ela concretizada varia
de acordo com o contexto politico, juridico, social e econémico de uma dada realidade
e, sob a ldgica da cidade capitalista, encontra-se subjugada aos ditames do capital, com
o respaldo da alianga entre o politico e 0 econdmico e na aplicagdo seletiva e arbitraria
da lei, em detrimento dos direitos das camadas sociais historicamente segregadas. Nesse
contexto, as ocupacdes e as remogOes se apresentam como duas facetas dos processos
de producdo e reproducdo da cidade capitalista, que se encadeiam em momentos
distintos e concomitantes, conforme as dindmicas que impulsionam o processo de
urbanizacéo.

O entendimento de que tais processos de remocdo em regra se fundam na
concretizacao e tutela da propriedade e de alegados interesses publicos, em detrimento
da posse que concretiza a moradia da populagao urbana pobre, e ndo se desvinculam dos
substratos econdmicos, politicos e sociais em que se processam, exige também a analise
do substrato juridico que os legitimam. O didlogo entre tais campos é fundamental para
que o carater instrumental do direito possibilite a efetiva concretizacdo dos direitos
sociais, necessariamente associada a dinamica das lutas nas cidades. E fundamental no
apenas buscar elementos para compreensdo dos discursos juridicos hegemonicamente
vigentes, mas também para a construcdo de novas hermenéuticas mais adequadas a

realidade sobre a qual o direito se aplica, em busca da efetivacao do direito a cidade.
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2 - A IDEOLOGIA DA CASA PROPRIA COMO MODALIDADE DE
EXPULSAO DOS POBRES DAS AREAS CENTRAIS

Natélia Lelis

1. Introducéo

No contexto global, o avanco dos modelos neoliberais vem gerando um
desmonte de politicas habitacionais histdricas centradas no aluguel e na propriedade
coletiva em varios paises. Na Inglaterra, parques habitacionais publicos sendo desfeitos,
na Alemanha, protestos por controle do aluguel. Algumas cidades, como Nova lorque,
Paris e Barcelona experimentaram em anos recentes dar destaque renovado a
abordagem do direito a moradia e, com isso, diversos embates travados pela resisténcia
das elites contra tais iniciativas. No Brasil, enquanto, desde 2009, especialmente, as
politicas publicas ligadas @ moradia venham priorizando novamente a propriedade
individual plena, o debate critico dessa solu¢do tem ganhado uma nova forca e algumas
experimentacdes.

Existe uma ampla bibliografia especializada sobre a defesa e a critica do
paradigma da propriedade individual plena como principal resposta ao problema da
moradia no pais, bem como diversos registros de todo tipo de dificuldade encontrado
nas tentativas de desenhar e, principalmente, de implementar outras solucdes. Ha
resisténcia dos proprios beneficiarios em se sentirem contemplados e seguros da
realizacdo do seu direito a moradia nesses outros formatos (aluguel social, concessdo de
uso, propriedade coletiva, como exemplos).

A identificagdo direta entre garantia do direito a moradia e acesso a propriedade
privada plena de uma moradia é uma longa construcdo histérica e desempenha um
papel significativo na producéo e na reproducdo do espacgo urbano brasileiro, no sentido
mais amplo da expressdo. A universalizacdo da ideia (e do ideal) da propriedade
acontece pari passu com a concentracdo real da propriedade e produz uma série de
recortes e hierarquias, que expulsa de diversas formas os pobres das areas valorizadas
da cidade, em termos territoriais, mas também da cidade, da cidadania, do direito a
cidade em seu sentido lefebvriano.

Este texto apresenta um resgate histérico da configuracdo inicial e das primeiras

dindmicas ligadas a problematica da moradia dos pobres nas cidades brasileiras, entre
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meados do século XIX e as primeiras décadas do seculo XX. Nesse periodo sao criadas
as condigdes simbdlicas, juridicas, econémicas, politicas e territoriais para a
consolidacdo da chamada ideologia da casa propria entres as décadas de 1930 e 1970, ja
amplamente tratada na literatura especializada. Revisitar as raizes historicas desse
processo pode lancar luz sobre o debate critico quanto ao direito a moradia no Brasil e
contribuir na construcdo e na renovacgdo de processos de resisténcia tedricos e praticos,

destacando elementos centrais a colocar em xeque.

2. O entrelacamento entre problemas publicos e problemas privados na
conformacio de uma “questao habitacional” no Brasil

O paradigma da propriedade privada absoluta, que é a pedra de toque do Estado
Liberal Capitalista, estd presente na legislacdo instituinte do Brasil Império. A
Constituicdo do Império, de 1824, estabeleceu o direito a propriedade no Brasil e
expressa a projecdo de uma ideia de Modernidade, a criacdo das condi¢bes para um
certo Estado Moderno.

Em meados do século XIX, o tréfico de escravizados ja estava em decadéncia e,
ainda que fossem poucas, algumas cidades brasileiras desenvolviam atividades
econbmicas ndo mais tdo incipientes, enquanto aquelas novas ideias sobre uma
reestruturacdo desejavel do espaco urbano comecgavam a se delinear com maior clareza.
Nesse contexto, destaca-se o papel de um agente: o banco.

As operacGes bancarias mais significativas até esse periodo envolviam o
financiamento para formacdo das fazendas dando os escravizados como garantia. Até
esse periodo, a propriedade especialmente valorizada no Brasil, do ponto de vista
econbmico, eram 0s escravizados. No que se refere a propriedade imobiliaria, as
fazendas tém seu valor econémico definido inicialmente pela sua produtividade ja
estruturada (fazendas “formadas™). A constituicdo de uma nova fase de
desenvolvimento do pafs, que implicava um novo cativeiro, o da terra®®, também

expressa um certo protagonismo do agente financeiro®.

%9 A expressdo, criada por José de Souza Martins, d4 nome livro no qual ele faz uma descricio minuciosa
e uma analise desse processo. Cf. MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra.

%0 Nesse contexto, a criagdo das condigdes nas quais se constitui um primeiro projeto moderno (e urbano)
do Brasil se define também com uma nova regulamentacdo do financiamento, expressa no sistema de
hipotecas. A Lei 317, de 1843, que regulava as despesas e planejava as receitas do Império nos anos de
1843 a 1845, criou o registro das hipotecas (art. 45), que foi regulamentado em 1846 pelo Dec. 482. A
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A estratégia mais emblematica do periodo tem seu simbolo na “Lei de Terras”
(Lei 601), de 1850, amplamente reconhecida como marco da estruturagdo do Brasil em
torno do acesso excludente a terra. Além disso, a Lei 601 expressa mais uma
particularidade do liberalismo no pais, ao autorizar o governo a financiar (com recursos
do Tesouro) a vinda de imigrantes europeus para o trabalho “livre” nas fazendas.

Uma parte considerdvel dos imigrantes que chegardo ao pais nas deécadas
seguintes acabara por ficar nas cidades, muitos sem emprego. Os imigrantes europeus
que ficaram nas cidades contribuiram de varias formas para a alteracdo das dindmicas
urbanas. Eles exerciam novas atividades produtivas e comerciais, ampliavam e
modificavam as existentes. Essa nova massa de trabalhadores urbanos ndo configura,
inicialmente, um operariado industrial, uma vez que a industria no Brasil era incipiente.
Eles véo se tornar elementos de uma nova estratificagéo social urbana — profissionais
liberais, comerciantes, prestadores de servigos, fundadores ou funcionarios de pequenas
manufaturas etc., configurando especialmente os estratos populares e médios entre os
habitantes. Trazem consigo, também, uma mentalidade social, econémica e politica
prépria, que influencia em grande medida ndo apenas as maneiras como vao estabelecer
suas estratégias de vida, mas também suas formas de socializacdo e a construcdo de uma
determinada cultura urbana. Nas Gltimas décadas do século XI1X, nas principais cidades
brasileiras, 0s pobres urbanos ja eram um grupo razoavelmente heterogéneo e sua
presenca era marcante em diversos territorios e diversas atividades. Em geral, sua forma
de moradia era adensada, coletiva, baseada no aluguel e localizada em areas proximas
aos pontos de maior dinamismo urbano (ndo raro, eram mesmo uma caracteristica
importante desse dinamismo)®’. Com a continua decadéncia da escraviddo e seu
esgotamento como atividade econdmica, e com o crescimento urbano incrementado
(ndo apenas em volume populacional, mas também em atividades, praticas, economia
etc.) pela imigracdo europeia, aumenta a énfase do governo na regulacdo e no

fortalecimento do sistema de financiamento®?.

criacdo e a regulamentacdo do registro das hipotecas preparam as condi¢cdes para 0S processos que se
definirdo com o novo marco regulatorio.

61 Nas cidades, todo o processo de construgéo e funcionamento das atividades era fortemente dependente
dos escravizados e, por isso, a paisagem urbana era socialmente heterogénea e a setorizacdo social dos
espacos era mais claramente percebida na escala individual (do lote, da edificagdo).

62 Em 1864, a Lei 1.237 Reforma a Legislacdo Hypothecaria, e estabelece as bases das sociedades de
credito real.
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A partir da abolicdo da escraviddo, em 1888, a problematica do acesso a terra no
Brasil se aprofunda, pois os ex-escravizados sdo dispensados sem condi¢gfes objetivas
de adquirir moradia ou uma renda que Ihes permita o acesso a propriedade imobiliaria
regular®®. Devido a um conjunto de condi¢Bes econdmicas, sociais, politicas,
tecnoldgicas, produtivas e sanitarias, no final do século XIX, a paisagem das cidades
brasileiras ja estava marcada pela pobreza e suas correlatas condi¢fes precarias de vida.

Com a Proclamacdo da Republica®,

A rigor, a base politica continuava sendo constituida pela mesma elite
agréria, aliada aos intermediarios urbanos, que havia séculos dominava o
pais. Mas parte dela tinha incorporado os valores positivistas de
conhecimento técnico e racionalidade, refletidos no slogan que seria adotado
pela Republica: Ordem e Progresso®.

Se a cidade imperial era impensavel sem os escravizados (eles eram uma parte
essencial da constituicdo, da cena e do funcionamento da habitacdo e da cidade), o
periodo republicano trabalhou na sua reestruturacdo, tentando produzir uma cena urbana
moderna, limpa da pobreza e ordenada segundo uma estética burguesa importada®®.

A literatura da época, acessivel apenas para uma pequena parcela da populacéo,
expressa 0 incomodo das elites com a vida dos pobres, perceptivel em livros como O
cortico, de Aloisio Azevedo, publicado originalmente em 1890°". Enquanto isso,

%3 Os ex-escravizados v&o se somar & populacdo pobre e sem acesso & propriedade que ja habitavam as
cidades. Além das dificuldades de ordem econémica, havia também limitagbes formais ao acesso a
propriedade e a representatividade politica. Desde a Constituicdo de 1824, tais direitos eram subordinados
a condicdo de cidadania e, na préatica, ndo apenas as mulheres, os indios, os escravizados e 0s
escravizados entdo libertos tinham essa condi¢do negada, mas também os imigrantes europeus pobres.
Havia uma série de limitagdes, especialmente aquelas burocraticas, para que 0s imigrantes alcangassem a
condicdo formal de cidaddos. A representatividade politica, essencial para que tais condicionantes fossem
efetivamente colocados em disputa, era ainda mais restrita, pois obedecia, ainda, a critérios de
escolaridade e renda. No campo, as familias desprovidas de propriedade continuavam vivendo em
situacdes analogas a escraviddo ou ocupavam pequenos terrenos informalmente, sem segurancga de posse.
% Logo no inicio do periodo republicano, antes mesmo da Constituigdo, foi instituido um novo marco
legal para o sistema de hipotecas, que unificava e substituia a legislacdo anterior, o Decreto 169-A de
janeiro de 1890. A Constituicdo da Republica, de 1891, avancou pouco nos direitos dos negros, dos
pobres, dos indios e das mulheres, na pratica. A principio, com o fim da escraviddo, os negros poderiam
ser cidaddos brasileiros e por isso gozar do direito a propriedade. No entanto, como tal sistema parte de
uma ldgica estruturalmente desigual, uma vez que a terra havia sido gratuitamente distribuida no Brasil
quase meio século antes e agora era uma mercadoria cara, € que 0s ex-escravizados sdo “jogados” nessa
dindmica mercantil da vida sem que quaisquer condi¢des de insercao justa lhes tivessem sido dadas, eles
permanecem excluidos.

® MARICATO, Erminia. Habitacéo e cidade, p. 26.

% A “regulagdo edilicia” dos codigos de postura possibilitou a criacdo dos novos bairros elitizados, com
lotes maiores e taxas de ocupacdo menores, as casas soltas no terreno, com jardins. Para uma sintese
sobre as mudancas na arquitetura e na implantacdo das casas na segunda metade do século XIX, ver REIS
FILHO, Nestor Goulart. Quadro da arquitetura no Brasil, p. 43-52.

7 AZEVEDO, Aluisio. O cortico.
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algumas charges ironizavam as agdes publicas contra corticos e favelas, em um tom que
oscilava entre critica da agdo e ridiculariza¢io daqueles que eram seu “alvo”®,

Ao mesmo tempo, normas® em todas as esferas condenavam os corticos e casas
de comodos, que eram derrubados, assim como as “favelas”. Tais a¢des, no entanto, ndo
significaram de maneira alguma a extincao dessas formas de moradia. Elas definiram
recortes de legalidade, recortes de visibilidade e recortes de localizacéo. Os cortigos e as
favelas continuavam crescendo, fora dos eixos de valorizagdo imobiliaria, fora dos
territorios cenarizados de uma “modernidade burguesa” e cada vez mais identificados
como territorios da ilegalidade e da exclusdo. Tais fatores, por outro lado, permitiram
que elas também se constituissem como territorios de resisténcia e de certa autonomia
em relagdo ao projeto moderno em vAarios aspectos.

A formacdo de uma representacdo social da cidade avessa a densidade e a
heterogeneidade tem uma influéncia europeia. As descricBes dos especialistas, bem
como a literatura e os jornais, vao dar a precariedade efetivamente existente nas cidades
brasileiras uma imagem semelhante aquela da cidade industrial. Os relatos dos
engenheiros, médicos, padres e policiais ecoam as descri¢des realizadas nas cidades
industriais do século XI1X, bem como a literatura realista-naturalista brasileira ecoa a
estrangeira. Em que pese o fato de que as teorias cientificas que embasam as analises la
e c& sdo as mesmas, mesmo porque as universidades criadas no Brasil no século XIX
trazem modelos e professores europeus (além de muitos jovens da elite irem estudar na
Europa), as condi¢bes objetivas urbanas eram muito mais diversas que tais relatos
parecem indicar. A industrializacdo no pais era incipiente, ndo havendo, portanto, nem
operariado industrial, nem concentracdo urbana, nem os mesmos tipos de poluicdo, nem

congestionamento urbano. A pobreza ndo era produzida pelo mesmo processo nem se

%8 Cabeca de porco

Era de ferro a cabeca / De tal poder infinito / Que, se bem nos pareca, / Devia ser de granito.

No seu bojo secular / De for¢as devastadoras, / Viviam sempre a bailar / Punhaes e metralhadoras.

Por isso viveo tranquila / Dos poderes temerosos, / Como um louco cdo de fila / Humilhando poderosos.
Mas eis que um dia a barata, / Deu-lhe na telha almocal-a / E assim foi, - sem patarata, / Roendo, até
devoral-a.

Cf. AGOSTINI, Angelo. Cabeca de porco.

% No ambito da Unido, destacam-se as normas de saneamento, o Dec. 1.151, de 1904, e o Dec. 5.156, do
mesmo ano, que institui um Codigo Sanitério, uma policia sanitaria e uma justiga especializada (“justica
sanitaria”) para tratar dos conflitos nesse &mbito. Essas normas consagram e aprofundam uma tendéncia
gue ja havia se desenhado em normas municipais.
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expressava da mesma forma. Bonduki’® chama a atencéo para a artificialidade dessa
identificacdo entre os pobres urbanos brasileiros e londrinos.

Essa conformagdo simbolica é a base sobre a qual serdo construidas politicas de
controle sobre o0s corpos e sobre os espacos da cidade. Da educagdo sanitaria com foco
em habitos cotidianos de higiene a invasdo de domicilios pela policia sanitaria,
passando pela vacinacdo compulséria. Da construcdo ou ampliacdo de obras de
saneamento nos centros urbanos a demolicdo de corticos. As condi¢fes de saude da
populacdo serdo construidas no discurso como uma questdo de higiene pessoal,
densidade habitacional e, dentro de certos limites, saneamento basico.

Em 1889, durante a realizacdo do Il Congresso Brasileiro de Medicina e
Cirurgia, foi definido um conjunto de recomendacdes de intervengéo e gestao urbana no

Rio de Janeiro:

a) Criagdo de uma autoridade executiva do saneamento do Rio de Janeiro (...)
b) Reforma do espaco urbano da cidade (....) ¢) Saneamento das habitagdes
com a adocdo de uma legislacdo de controle das construcdes, inspirada na
experiéncia inglesa, e o auxilio as empresas gque Se organizassem para
construcio de habitacdes para a ‘classe pobre’” (grifamos)”.

As acles que decorrem dessa representacdo tém implicacdes restritas no que se
refere a universalizacdo do saneamento (que até hoje ndo ocorreu no Brasil). Mas elas
tém implicacdes significativas na definicdo das dinamicas de reproducédo do espaco.

Richard Negreiros de Paula traz ainda outros aspectos dessa cruzada dos meios
de comunicagdo de massa pela conformacdo de um certo imaginario e, especialmente,
dos agentes envolvidos. A respeito dos dias que antecederam a operacao militar que

derrubou o cortico Cabeca de Porco, ele destaca’:

Outro jornal que também deu inicio a uma campanha por mudancas no
planejamento urbano do Rio de Janeiro foi a Gazeta de Noticias, que no dia
18 de janeiro de 1893, deu inicio a uma série denominada “Melhoramentos
da Cidade”. Tratava-se de colunas publicadas na primeira pagina, publicadas
nos dias 18, 19, 22, 23, e 26 de janeiro de 1893. Todas sem assinatura do
autor — exceto a publicada no dia 22 de janeiro, que foi assinada pelo Dr.
Sabino Pessoa, representante da City Improvments — e, em geral, eram bem
destacadas entre as demais colunas (grifamos).

" BONDUKI, Nabil. Origens da habitagdo social no Brasil: arquitetura moderna, lei do inquilinato e
difusdo da casa propria. O autor apresenta e comenta diversas matérias de jornal da época tanto
condenando as formas adensadas de moradia quanto louvando as benesses da casa unifamiliar fora das
areas centrais urbanas.

™t RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. Dos corticos aos condominios fechados: as formas de producdo da
moradia na cidade do Rio de Janeiro, p. 211-213.

2 PAULA, Richard Negreiros de. Semente de favela: jornalistas e o espago urbano da Capital Federal nos
primeiros anos da Republica — o caso do Cabeca de Porco, p. 10.
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Como no Brasil ndo havia operariado industrial no seculo XIX, também néo
havia o processo de formacdo politica tipico do chdo-de-fabrica que constitui um
aspecto central da formacdo de consciéncia politica urbana popular na Europa. As
formas de mobilizacdo popular de base operaria vieram como componentes culturais de
parte dos imigrantes e, na sua propagacao e reelaboracéo, se articularam as relagdes de
producao, que aqui ainda eram muito mais “difusas”. A mobilizacao politica em torno
de aspectos da moradia ja nasce descolada de uma mobilizacdo politica em torno das
condigdes que produzem ou reforgcam a moradia como problema.

E nesse contexto que ocorrem protestos e greves em relagdo aos aluguéis, nos
quais o principal problema apontado é que o valor esta muito alto em relacéo a renda do
trabalhador’®. Também s&o questionados alguns aspectos da relagdo que se estabelece
entre o senhorio e o inquilino™. Essa é, talvez, a primeira decorréncia politica do
adensamento urbano nos corticos do século XIX. Nesse sentido, um aspecto do
desadensamento urbano é a desmobilizacdo politica, pela diminuicdo de espacos
coletivos dos encontros cotidianos no ambito da moradia e pela diminuicdo da
vitalidade da vida publica.

A estigmatizacdo, e mesmo a criminalizacdo, dos territorios urbanos populares
tinha uma dimenséo de apagamento da cultura popular, especialmente nos casos em que
ela ndo se adequava a nova cultura urbana, centrada na segregacdo, no controle, no
esvaziamento e no consumo. Como mostra Rolnik™, o caso dos territérios negros é o
mais expressivo nesse sentido, 0 que vira a acontecer posteriormente com 0s japoneses e
judeus, ainda que com caracteristicas diferentes.

Mas a expulsdo dos pobres para a periferia significava, ela mesma, um segundo

circuito global de rendas fundiarias e formacéo de mercados’®. A constituicio simbélica

" Ibidem.

* CHALHOUB, Sidney. Trabalho, lar e botequim: o cotidiano dos trabalhadores do Rio de Janeiro da
belle époque.

® ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: politica urbana e territorios na cidade de So Paulo.

® A autora deste texto propde uma abordagem da urbanizacdo brasileira segundo a qual a ordem do
espaco urbano foi produzida no pais em trés ciclos basicos e expressa a producdo do espaco a partir das
dindmicas do tipo de capitalismo que por aqui se estabeleceu: o capitalismo fundiario. Segundo essa
leitura, a ordem urbana brasileira é determinada pela ordem rural, fundando a urbanizag&o brasileira como
atividade econdmica em si mesma (urbanizacdo sem industrializacdo e producdo de espaco como
reprodugdo ampliada do capital), que garantiu a manutengdo do poder politico e econdmico da elite
agraria e a concentracdo fundiaria, associada ao poder do setor bancario e as articulagbes com (e
dependéncias de) agentes do capital internacional. Esse processo historico definiu a condi¢do urbana
brasileira através de trés ciclos basicos de producdo do espaco, o primeiro estabeleceu o espaco das elites,
0 segundo, o espacgo dos pobres e o terceiro, 0 espago das classes médias. A partir dai sdo definidas as
caracteristicas centrais da reproducdo do espaco no pais, no sentido mais amplo da expressdo. Para uma
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da universalizacdo da propriedade imobiliaria (individual) € um elemento central nesse
processo. Embora a legislagdo sanitaria dos municipios tenha proibido os cortigos e
varios deles tenham sido demolidos, eles continuavam se reproduzindo. Nas primeiras
décadas do século XX, o aluguel continuou sendo a principal forma de moradia das
classes medias e baixas, e ndo apenas através dos corticos. Nesse periodo, algumas
industrias se instalam no Brasil e buscam investidores em qualquer faixa de renda,
inclusive com antncios nos jornais’’. Algumas das principais industrias que faziam
esses anuncios produziam insumos para constru¢do, como cimento. Nesse periodo,
também, comeca a ganhar forca no pais, inclusive no debate especializado, a ideia de
que a propriedade privada de uma moradia individual seria a melhor solucdo para o
problema da moradia. Da parte do governo, além do combate direto aos corticos nos
centros urbanos, houve desestimulo ao investimento em constru¢do de moradias para
locacdo popular e estimulos a implantacdo de loteamentos para venda fora da cidade,
acOes ligadas a normas, zoneamentos e parametrizacoes.

Enquanto havia uma mobilizacdo em torno da construgdo de uma representacéo
social negativa quanto as formas de morar dos pobres nos centros urbanos e de uma
representacdo social positiva quanto a sua moradia na periferia, através do modelo da
propriedade privada individual, e uma mobilizacdo pela elaboracdo de politicas e acGes
do Estado nesse sentido, com base no discurso sanitarista, havia também um
fortalecimento do arcabouco juridico com esse objetivo. Nas arenas municipais e
estaduais, a legislacdo definia parametros urbanisticos e construtivos e eixos de
expansdo urbana periférica. Na arena federal, houve uma nova énfase na regulacdo do
sistema de hipotecas, que era 0 modelo financeiro de viabilizagcdo das aquisicdes desses
lotes periféricos pelos trabalhadores, com a criagdo do Dec. 169-A, em 1890.

Os “pobres urbanos” ndo configuram um grupo homogéneo. Além das
diferengas étnicas e culturais resultantes da imigracdo interna e externa, também ha
diferengas significativas em termos de ocupacéo e renda. Os trabalhadores da industria,
funcionarios publicos, profissionais liberais e alguns comerciantes constituem 0s
estratos mais estabelecidos, com renda maior e mais regular, e sdo o primeiro publico-

alvo dos loteamentos na periferia, pagos em prestacoes. Os estratos com renda menor e

descricdo e uma andlise histérica desse processo, ver LELIS, Natalia. Arquiteturas politicas da terra:
sobre a (re) producéo e rupturas na ordem do espaco urbano.

"7 Para apresentagdo de alguns desses antncios, ver BONDUKI, Nabil. Origens da habitaco de interesse
social no Brasil: arquitetura moderna, lei do inquilinato e difusdo da casa propria.
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mais irregular, especialmente aqueles que precisam encontrar a cada dia uma renda, nao
tém acesso a esses empreendimentos e sdo o principal publico do crescimento das
favelas, dos corticos e de outras moradias precarias em areas mais centrais. Entre esses
dois extremos h& matizes diferentes, que definem os agentes sociais que conformam as
sucessivas frentes de expansdo nas periferias, a consolidacdo e a metropolizacdo das
favelas, a perpetuacdo dos corticos etc. As dinamicas de transformacéo desses territorios
também se associam as formas como esses trabalhadores se inserem nas dindmicas

sociais brasileiras.

3. Do aluguel a propriedade: os primordios de um modelo de expulsdo dos pobres
da cidade pela reconfiguracdo do seu lugar fisico e simbolico

Desde o final do século X1X e cada vez com mais énfase, a propriedade privada
individual vinha ganhando forca no debate sobre o problema da moradia dos pobres.
Inicialmente, o discurso era aquele do sanitarismo, que propunha a moradia unifamiliar,
fora dos centros urbanos, como solucdo ideal. A necessidade dessa localizagdo foi
também justificada com um critério econdbmico: nessas areas, 0 mercado conseguiria
oferecer a habitacdo para compra a um valor de prestacGes semelhante ao valor pago
como aluguel de uma moradia precéria nas areas centrais. A seguir, essa construcdo
ganhou também um aspecto social, baseado na representacdo de uma certa dignidade do
lar e da familia’®.

No que se refere a questdo da habitacdo popular, a Unido editou, em 1911, o
Dec. 2.407, que concede diversos favores as associacGes que se propuzerem a construir
casas para habitacdo de proletarios e da outras providencias. Ele resultava de um
debate iniciado em 1904 através de uma Comissao Especial.

O Decreto estimulava a construcdo de mercado de moradia popular através de
varios incentivos. Ao mesmo tempo, estabelecia critérios minimos aos quais esses
empreendimentos deveriam atender. Os incentivos de que trata o Decreto se aplicam
indistintamente a construcdo para venda ou aluguel. No caso de construcdes para
aluguel, sdo estabelecidos ainda alguns critérios para venda da unidade ao locatario,

como o financiamento privado tendo como garantia um seguro de vida tendo o credor

"8 Nesse sentido, ver BONDUKI, Nabil. Origens da habitagdo social no Brasil: arquitetura moderna, lei
do inquilinato e difusdo da casa prépria; RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. Dos cortigos aos condominios
fechados: as formas de producdo da moradia na cidade do Rio de Janeiro; e ROLNIK, Raquel. A cidade e
a lei: politica urbana e territorios na cidade de Séo Paulo. Séo Paulo: Studio Nobel/FAPESP, 1997.



31

como beneficiario. Por fim, ele institui a possibilidade de financiamento parcial de
construcdo das unidades pela Caixa Econdmica, pelo sistema de hipotecas. Os aspectos
mais especificamente restritivos, no que se refere a regulacéo das tipologias construtivas
e dos precos méaximos a serem cobrados, foram estabelecidos na regulamentacdo dez
anos mais tarde, no Dec. 14.813/21, apenas para 0 caso de beneficios concedidos pela
Unido (como na doacdo de seus terrenos). Uma regulamentacdo mais restritiva deveria
ser feita nas esferas estaduais e municipais, o que ndo ocorreu. Assim, os “favores”
estabelecidos no Decreto puderam ser concedidos com pouco controle dos produtos
finais.

Os incentivos do governo para a implantacdo de loteamentos periféricos
populares para venda de unidades foram significativos nas primeiras décadas do século
XX, com doacéo de terras, desapropriacdo de terras, investimento na criagdo de vetores
de crescimento urbano e, especialmente, na baixa regulacdo urbanistica e construtiva.
Envolviam também o governo do Estado, com doacdo de terras, investimentos de
competéncia estadual na criacdo de vetores de crescimento (especialmente no que se
refere a obras de infraestrutura) e isengbes fiscais. Os primeiros zoneamentos
municipais chegaram, em alguns casos, a proibir a constru¢do de moradia popular nos
centros urbanos ou a obrigar sua localizacdo nas zonas rurais limitrofes as zonas
urbanas”®.

No que se refere a problematica do aluguel e dos protestos e pressdes que
vinham ocorrendo, tanto pelos inquilinos, por melhores condicdes de locacdo, quanto
pelo Poder Pablico municipal, que buscava desestimular o aluguel e incentivar a
moradia popular nos loteamentos, poucos anos depois do Cédigo Civil (Lei 3.071/16)
foi criada uma norma geral especifica sobre essa teméatica. O Dec. 4.403, de 1921 e o
Dec. 4.624, de 1922 (e, mais tarde, o Decreto-Lei 4.598, de 1942) reforcaram o caréater
restritivo das leis municipais e contribuiram para reduzir a oferta de imdveis de aluguel
para abrigar a populacéo pobre das cidades.

A regulacdo do aluguel era tdo restritiva que ndo acompanhava a evolucgao da
inflacdo ou dos custos de material de construgdo, como exemplo, inviabilizando, em

muitas situacgdes, a sustentabilidade financeira do investimento. A consequéncia inicial

™ 0O caso de Belo Horizonte ¢ ainda mais expressivo: a cidade, integralmente “projetada” ndo tinha
nenhuma zona destinada aos trabalhadores que realizaram sua propria construgdo. Assim, a época de sua
inauguracdo, no inicio do século XX, ja existiam favelas, como mostra FERNANDES, Edésio. A
regularizacdo de favelas no Brasil: o caso de Belo Horizonte.
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foi uma série de dribles legais e ilegais a legislacdo, seguida de uma diminuicéo
consideravel de novos investimentos em moradia para aluguel, e uma reducdo radical da
oferta.

A estratégia definida como solucdo para a moradia popular retiraria 0s pobres
das areas urbanas valorizadas, enfraqueceria sua cultura pré-moderna ou anti-moderna e
seus processos de mobilizacdo politica (que poderia caminhar para a formagdo de uma
cultura urbana critica) e conformaria um agente social centrado na individualidade da
vida no lar em familia, o que era convergente com o mundo moderno do trabalho que se
buscava construir. A atividade de loteamentos para venda para as classes populares foi
também uma parte significativa da articulacdo entre proprietarios, investidores e
industriais estrangeiros e Poder Publico®. No entanto, como esses autores também
mostram, esses loteamentos ndo foram imediatamente ocupados. Os lotes oferecidos
fora dos centros urbanos ndo tinham acesso a infraestrutura e aos servicos urbanos
(incluindo saneamento) e nem condic¢des de mobilidade urbana suficientes.

Foi necessdria uma intensificacdo da acdo da Administracdo Publica para
garantir o sucesso do modelo. Ela envolveu um investimento em ac¢des educativas, um
sistematico desestimulo a oferta de moradias para aluguel nas areas centrais, um
investimento em um minimo de melhoria das condi¢des de mobilidade e a preocupacao
com as garantias para o comprador de lotes a prestacdes.

O agente financeiro — 0 banco, a sociedade de crédito ou o investidor particular —
é um agente privilegiado nas articulacbes envolvidas na (re) producdo do espaco
urbano, como indicam as sucessivas regulacdes do sistema de hipotecas. Como estimulo
a viabilizacdo do acesso ao loteamento pelas camadas populares, necessaria a0 sucesso
dos empreendimentos, a nova regulacdo do sistema incidiu na limitacdo da taxa de
juros. O Dec. 22.626, de 1933, tratou da questdo dos juros nos contratos (art. 1°, §1°).

O projeto educacional construia uma representacdo da vida na cidade a partir de
uma ldgica individual centrada na vida privada da familia, no lar e no trabalho. A
problematica do saneamento, ligada a satde publica, se tornou uma questdo de habitos
de higiene pessoal e de valorizagdo do modelo de habitagdo unifamiliar, fora dos centros
urbanos (e mesmo das areas urbanas). A dignificacdo do trabalho dava nuances de

alegria e gratiddo e afastava a perspectiva critica. Nesse modelo de familia moderna do

8 Cf. RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. Dos corticos aos condominios fechados: as formas de producéo
da moradia na cidade do Rio de Janeiro; e ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: politica urbana e territorios
na cidade de S&o Paulo.
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trabalhador, a propriedade privada da moradia era o simbolo que expressava a vitoria,
coroava o esforco da familia e garantia sua seguranca™.

Essa construcdo envolveu também a formacdo de uma imagem negativa dos
corticos, das favelas e de qualquer outra forma de moradia coletiva e adensada dos
pobres nos centros urbanos, expressa tanto na literatura quanto nos textos e relatorios
técnicos, declaracdes de membros da Administracdo Pdblica e matérias nos jornais.
Enquanto isso, através desses mesmos meios, 0s elementos do novo modelo (os
loteamentos populares periféricos) passaram a ser exaltados como solucdo, com varios
tipos de énfase as suas vantagens. Uma figura que sintetiza essa construcao na literatura
popular é o Jeca Tatu, personagem principal do livro Urupés, de Monteiro Lobato,
publicado pela primeira vez em 1910%. E apresentado como um sujeito apético e
enfraquecido pelas doencas que a sua vida sem higiene Ihe causam. A redencéo do Jeca
é a sua insercdo na modernidade, quando se torna saudavel e arruma emprego. Esse
personagem foi largamente utilizado na construcdo da (nova) cultura popular, desde a
educacdo infantil (inclusive com uma versdo exclusiva para esse publico, o Jeca

Tatuzinho™®) até a educacéo dos adultos.

4. O Decreto-Lei 58/37 e 0 modelo de expulsdo dos pobres para a periferia via
acesso a propriedade privada

Até a década de 1930, grande parte dos loteamentos da periferia ainda nao estava
ocupada, e as condi¢bes urbanas nessas areas eram altamente precarias, gerando
mobilizacGes e protestos dos moradores. As dinamicas do espaco que se definiram
desde o século XIX, com a chegada dos imigrantes europeus, associadas ao contexto
econdmico e sociopolitico nacional e internacional nesse periodo, produziram uma
estratificacdo social e de conformacdo de conflitos particular. A complexificacdo da
composic¢do de agentes urbanos traz novos aspectos aos embates quanto as dindmicas de
desenvolvimento urbano em varios aspectos, incluindo a construcdo de outras nogdes

sociopoliticas e a demanda pelo reconhecimento de direitos, também em articulagédo

8 para uma analise mais detida desse aspecto simbdlico da propriedade privada da moradia como
conquista que justifica qualquer sacrificio e como instrumento de garantia de seguranca da familia, ver
ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: politica urbana e territérios na cidade de Séo Paulo.

% LOBATO, Monteiro. Urupés.

% LOBATO, Monteiro. Jeca-Tatuzinho.
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com os novos elementos do debate internacional. E nesse contexto que ocorre a
instituicdo do Decreto-Lei 58/37%.

Ele se inscreve em um conjunto de a¢des do Poder Publico para consolidar o
modelo de propriedade privada individual para os pobres, baseado nos loteamentos
populares periféricos. E significativo que a Uni&o, que se mantinha alheia a uma série
de questdes relativas as dindmicas de urbanizacdo, tenha editado uma lei voltada a
seguranca do comprador de lotes a prestagcfes. Na mesma linha da configuragédo da
propriedade privada e das regulacbes do aluguel (que atuaram negativamente), o
Decreto-Lei 58/37 esta relacionado a distribuicao da propriedade “em si”, sem intervir
e, a0 mesmo tempo, fortalecendo, os modelos de configuracdo urbana que vinham se

constituindo atraves de articulagdes definidas no &mbito municipal.

E, na prética, aconteceu que a grande, a enorme maioria dos loteamentos
continuou a processar-se inteiramente & margem de seus dispositivos. A
informalidade continuou absoluta: os loteadores continuaram a retalhar a sua
terra em lotes e a vende-los a prazo, a um mercado que ndo deixava nunca de
se expandir cumprindo, quando fosse possivel, as exigéncias legais, ou
deixando de fazé-lo, quando isso melhor atendesse a seus interesses®®.

Os loteamentos vinham ocorrendo nas cidades como atividade significativa
desde o século X1X. No entanto, inicialmente, eles eram destinados a elite e tinham sua
seguranca e parametrizacdo garantida pelos préprios circulos em que se articulavam
promotores e consumidores dos empreendimentos. Enquanto o final do século XIX e
inicio do século XX marcaram a compra (literal e metaforicamente) de um “projeto
moderno” pela elite, o periodo seguinte expressa a compra de um projeto moderno pelos
pobres o qual, por sua vez, se tornara uma base de sustentacdo do projeto de
modernizacédo do pais.

A implementacdo dos loteamentos periféricos permitiu a realizacdo de rendas
fundiarias dos proprietarios das terras rurais e dos empreendedores e investidores. Ela
também envolveu investimentos lucrativos em transporte urbano e alguns itens de
infraestrutura. Implicou a participacdo do Estado de varias formas: desapropriacdo por
interesse publico, doacdo de terras, incentivos fiscais, investimentos em transporte,
regulacdo e desregulacdo urbanistica e construtiva. Envolveu a atuacdo dos especialistas

nos desenhos urbanos e juridicos da viabilizagdo dessas acgdes, incluindo sua

8 Embora considerada a primeira legislacdo geral urbanistica, o texto do Decreto-Lei 58/37 demonstra
preocupacéo com a seguranga do adquirente dos lotes em detrimento de preocupagdes “urbanisticas”. A
mencdo a aprovagdo da Prefeitura ndo modificava esse aspecto, uma vez que 0s municipios podiam
estabelecer zonas onde os critérios para o parcelamento eram quase inexistentes.

% WALCACER, Fernando. A nova lei dos loteamentos, p. 152-153.
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legitimagdo social®®. Por fim, representou a consolidacdo de um modelo de moradia (e

de vida) dos pobres na cidade.

5. O papel do modelo de propriedade privada individual e periférica na
consolidacéo do esvaziamento da cultura urbana dos pobres

Esse modelo tem, ainda, dois aspectos que se relacionam intimamente com as
dindmicas de reproducdo do espaco que marcam o Brasil até hoje. O primeiro diz
respeito as particularidades da cultura urbana popular constituida a partir dele. As
péssimas condi¢cBes urbanas de vida nessas periferias causaram indignacdo e protesto
dos moradores, mas tal indignacdo tem um desenho especifico. A constituicdo simbolica
da precariedade foi (e ainda €) muito explorada politicamente, estabelecendo as bases
sobre as quais se construira o populismo. A relagdo entre a producéo da precariedade e a
proposta de solucBes parciais e em doses homeopaticas, bem como a dependéncia de
figuras que encarnam o lider que cuida sdo elementos fundamentais nas dinamicas do
populismo no pais.

O descolamento entre as condi¢des de moradia e as relacbes que as produzem
permite, como exemplo, que as articulagbes em torno da producdo desses
empreendimentos altamente lucrativos para varios agentes, entre 0s quais se destaca a
figura do loteador, ndo s6 ndo aparegcam de maneira expressiva nos protestos populares
como sejam novamente beneficiadas com os resultados deles, a partir de novos ciclos de
investimentos publicos e apropriacdo privada. Ndo é mera coincidéncia que sé 42 anos
depois da criacdo do Decreto-Lei 58/37 — primeira normativa federal que tratou
especificamente de loteamentos —, foi instituida norma sobre o tema, que de fato
responsabilizou os loteadores pela infraestrutura dos empreendimentos (Lei 6.766/79).
No imaginario social, essa cultura ficou tdo arraigada que, até hoje, nos municipios
pequenos principalmente, ainda existe uma crenga em que tal responsabilidade € da
Administragéo Pablica.

O segundo aspecto, a propriedade privada da moradia (de qualquer moradia)
como representacdo de sucesso, seguranca e insercdo na modernidade do pais cria as

condigdes objetivas (liberando a renda familiar do aluguel e reduzindo a mobilidade de

8 Nesse sentido, ver BONDUKI, Nabil. Origens da habitagdo social no Brasil: arquitetura moderna, lei
do inquilinato e difusdo da casa prépria; MARICATO, Erminia. Habitacdo e cidade; ROLNIK, Raquel. A
cidade e a lei: politica urbana e territorios na cidade de Sao Paulo; e RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz.
Dos cortigos aos condominios fechados: as formas de producdo da moradia na cidade do Rio de Janeiro.
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moradia) e subjetivas (estabelecendo o consumo como forma de cuidado da familia e
como forma de insercdo social) para a consolidacéo e a universalizagdo do mercado de
construcdo civil e para a universalizagdo do mercado de produtos industrializados em
geral. A propriedade da moradia foi um elemento fundamental na viabilizagdo do
aumento do consumo popular sem aumento proporcional de renda. Da mesma forma
que a aquisicdo do terreno e a construcdo da casa representardo uma conquista que
justifica qualquer sacrificio, a compra de diversos produtos colocados dentro da casa
também.

Alguns fatores relacionados ao modelo de loteamento periférico sdo discutidos
em ampla bibliografia: a configuracdo de um modelo de vida do trabalhador centrado na
vida individual familiar (em detrimento da vida publica), a realizagdo de rendas
fundiarias urbanas, os lucros envolvidos nos servicos de iluminacdo e transporte
(especialmente) e o rebaixamento do custo de reproducdo do trabalhador. Além desses
aspectos, 0 modelo define um segundo ciclo de producdo do espago como reproducédo
ampliada do capital, que é constitutivo da consolidagéo das cidades no Brasil a partir do
século XIX. Esse processo esta para além da producgdo de uma configuracdo material do
espaco. Ele estabelece as bases de elementos fundamentais do modelo de
industrializacdo e de consciéncia e politica urbana que vao se estabelecer no pais: o
populismo, a representacdo social do problema da moradia e a universalizacdo do

consumo com baixos salarios.

6. Consideracoes finais

A construcdo da chamada ideologia da casa propria quase se confunde com o
projeto urbano brasileiro, desde meados do século XIX, sendo mesmo um de seus
pilares. Por um lado, esse projeto se estabelece como consagracdo da concentragdo
fundiaria e como negacdo aos pobres do direito a propriedade, tornando-a um aspecto de
distingdo social e de associacdo entre poder politico e poder econémico em si mesmo.
Por outro, ele universaliza o ideal de propriedade imobiliaria (e sua realizagdo como
arremedo), tornado aspecto central da ligacdo entre a producéo de territorios (concretos)
e a de lugares (simbdlicos) na produgdo do espago urbano brasileiro, em seu sentido
mais amplo.

A ideia de propriedade privada da moradia permitiu, a0 mesmo tempo, a

expulsdo dos pobres das areas centrais das principais cidades brasileiras, desde o fim do
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século XIX, a reproducdo ampliada do Capital de uma articulacdo entre setores que se
tornaram muito poderosos na historia politica e econémica do pais (proprietérios de
terras, loteadores, produtores de infraestrutura urbana e prestadores desse servico,
empresas de transportes e agentes financeiros) e a construgdo de um espago-modo-de
vida do pobre urbano brasileiro, especialmente no que se refere a cultura politica e aos

padrdes de consumo.
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3-DIREITO A MORADIA ADEQUADA

Jéssica Luiza Moreira Barbosa
Thayan Rodrigues Coutinho Neves

1. Introducéo

O modo de producdo e reproducdo das cidades brasileiras, conformado
historicamente por politicas fundiarias privatistas e pela apropriacdo privada do espaco
socialmente produzido, na dindmica da sociedade capitalista, apresenta diversas
questdes relativas ao acesso a moradia. Especialmente a populacdo de baixa renda
enfrenta severas dificuldades para garantia de sua moradia, o que ndo ocorre de forma
satisfatoria pelas vias do mercado e das ofertas de politicas publicas.

Diante deste cenério e da indiferenca do mercado e do Estado, os pobre urbanos
provém sua habitacdo por seus recursos e esforcos proprios, em regra pelas vias da
informalidade. Dai decorre um conjunto de precariedades tanto no sentido das
condicBes de habitabilidade, quanto de acesso aos servigos publicos, a efetiva
integracdo a cidade e ao usufruto dos beneficios da urbanizacio. As precariedades se
somam os diversos conflitos pela terra urbana, onde constantemente poderes publicos e
privados se opdem a ocupacdo do solo pela populacdo pobre, acarretando situacGes de
remocdes forgadas.

As diversas lutas politicas e juridicas por reforma urbana e pelo direito a cidade
levaram a consolidacdo na ordem juridica de um conjunto de direitos relativos a
moradia, mas que ainda carecem de efetividade. E fundamental que se compreenda a
realidade concreta e seus diversos aspectos sociais e juridicos, de forma a potencializar
as lutas pela garantia do direito a moradia.

Assim, serdo analisados aspectos da realidade social urbana a respeito da
moradia, em especial no que diz respeito a déficit habitacional e a inadequagdo de
domicilios. Para tanto, embora se compreenda que a realidade ndo é comportada em sua
total complexidade pelos dados, serdo utilizadas as fontes oficiais, abordando dados
nacionais e regionais, mas com foco na cidade de Belo Horizonte e sua Regido
Metropolitana (RMBH).

Apos, serdo analisados os sentidos da moradia para além de seus aspectos

materiais e patrimoniais, abordando o seu profundo significado para as dimensdes da
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existéncia e da personalidade humana que possui repercussdes sociais e juridicas. Nesse
sentido, € fundamental o entendimento de sua relagdo com a concretizacdo da dignidade
humana das pessoas e comunidades, bem como da autonomia entre os direitos a
moradia e a propriedade.

Por fim, serdo tratados os aspectos juridicos relativos a promocdo e a protecao
do direito a moradia adequada no sentido de efetivacéo das funcbes sociais da cidade. A
abordagem se da sob a perspectiva da eficacia positiva e negativa do direito a moradia
adequada, no que diz respeito a sua fungdo prestacional e defensiva para enfrentamento

das necessidades habitacionais e das remoc0es forcadas.

2. A moradia na realidade social

Desde a perspectiva aqui assumida, 0 morar ndo se resume a estar na cidade.
Morar é um verbo®’, que pelo seu dinamismo, concebe-se pela continua reelaborago
dos modos de producdo da cidade®®. A multiplicidade dos modos de morar e efetivar o
direito a moradia adequada pode ser melhor compreendida se analisada a partir de dados
que permitam situar a moradia sob uma perspectiva concreta. Por isso, a seguir,
apresenta-se aqui numeros relacionados aos domicilios particulares permanentes, ao
déficit habitacional e a inadequacdo domiciliar. Por oportuno e para restringir o campo
de andlise, busca-se especificar os dados relativos ao municipio de Belo Horizonte e sua
RMBH.

Em 2019, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua
estimou em 72,4 milh6es o numero de domicilios particulares permanentes no pais.
Estes domicilios, regionalmente, distribuem-se em 43,5% na Regido Sudeste (31,5
milhdes), 26,2% na Regido Nordeste (19,0 milhdes), 15,1% (10,9 milhdes) na Regido
Sul, 7,7% (5,6 milhdes) na Regido Centro-Oeste e 7,5% (5,4 milhdes) na Regido Norte.
Do total de domicilios particulares permanentes do pais, 66,4% (48,1 milhGes) eram
proprios ja pagos, 6,1% (4,4 milhGes) proprios ainda pagando, 18,3% (13,3 milhdes)
alugados, 8,9% (6,4 milhdes) cedidos, e aqueles em outra condi¢do, como, por exemplo,
nos casos de ocupacgao, totalizavam 0,2% (173 mil)®.

Intrinsecamente relacionados aos dados acerca dos domicilios particulares

8 TURNER, Jonh; FICHTER, Robert. Freedom to build, dweller control of the housing process.

% HARVEY, David. Cidades rebeldes: do direito & cidade & revolucéo urbana.

% |BGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua: caracteristicas gerais dos domicilios e
dos moradores 2019.
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permanentes, encontramos os nimeros do déficit habitacional. O conceito de déficit
habitacional esta ligado as deficiéncias do estoque de moradias, trata-se da “nogdo mais
imediata e intuitiva da necessidade de construcdo de novas moradias para a solucdo de
problemas sociais e especificos de habitacdo detectados em certo momento”™®. O déficit
é calculado a partir da soma de quatro componentes: (a) habitacdo precéria®; (b)
coabitagdo familiar®*; (c) 6nus excessivo com aluguel urbano®; e (d) adensamento
excessivo de domicilios alugados®.

Os dados mais recentes sobre o déficit habitacional foram publicados em 2018
pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) a partir de dados da PNAD de 2015 — elaborada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)®™. Segundo o Relatério, o
déficit habitacional, em 2015, correspondia a 6.355 milhdes de domicilios®, o que
representaria 9,3% dos domicilios particulares permanentes e improvisados. Com déficit
de 575 mil domicilios, Minas Gerais seria a segunda unidade da federacdo com maior
déficit absoluto. Na RMBH o déficit habitacional é de 158.839 moradias, sendo que,
deste total, 158.396 referem-se a moradias urbanas e 443 referem-se a moradias rurais®’.

O componente de maior influéncia no déficit, em 2015, foi o 6nus excessivo
com aluguel urbano®, representando 50,0% do déficit, seguido pela coabitacéo,
responsavel por 29,9% do total, as habitacdes precarias sdo 14,8% do total e o
adensamento excessivo em domicilios alugados representam 5,2% do total. Na RMBH,
em 2015, somavam-se em relacdo ao meio urbano: 5.774 habitaces precérias; 62.658

% FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2015. Diretoria de Estatistica e
Informagdes, p. 33.

%! Habitacdo precéria é o conceito que contabiliza os domicilios improvisados e os domicilios risticos,
considerando que ambos caracterizam déficit habitacional. Ibidem, p. 28.

%2 Coabitago familiar compreende a soma das familias conviventes secundérias (apenas aquelas que tém
intengdo de constituir domicilio exclusivo sdo consideradas déficit habitacional) e das que vivem em
domicilios localizados em cdmodos - exceto os cedidos por empregador. Ibidem, p. 28.

% Onus Excessivo com Aluguel corresponde ao niimero de familias urbanas, com renda familiar de até
trés salarios minimos, que moram em casa ou apartamento e que despendem mais de 30% de sua renda
com aluguel. Ibidem, p. 28.

% 0 adensamento excessivo de moradores ocorre quando o nimero médio de moradores superior a trés
pessoas por dormitério. Ibidem, p. 24.

% Cf. FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2015. Diretoria de Estatistica e
Informagdes. Ndo existem dados atualizados acerca do déficit habitacional porque o ultimo Censo
Demograéfico realizado pelo IBGE foi realizado em 2010. O Censo 2020 foi adiado para o ano de 2021
em funcdo da pandemia do COVID-19. Ha dados do PNAD/2019, mas que até maio de 2020 ndo haviam
sido consolidados em relatério a partir da metodologia da FJP.

% Em relagéo ao total do déficit, 5,572 milhdes, ou 87,7%, estdo localizados nas &reas urbanas e 783 mil
unidades encontram-se na area rural.

 Ibidem, p. 31.

% 0 6nus excessivo com aluguel é componente eminentemente urbano, nas reas rurais esse componente
é inexistente e seu lugar é ocupado pela habitagdo precaria.
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domicilios em situacdo de coabitacdo familiar, 85.425 domicilios com 6nus excessivo
de aluguel; 6.104 domicilios com adensamento excessivo®.

Os dados preliminares do relatorio de 2018 ndo contemplam a anélise do déficit
habitacional por faixa de renda. No entanto, é possivel consultar os dados do estudo do
Déficit Habitacional no Brasil 2013-2014, produzido com dados das PNADs 2013-
2014. A metodologia da FJP apresenta uma andalise segundo faixas de renda média
familiar mensal em termos de sal&rios minimos. S&o quatro as categorias: até trés; mais
de trés até cinco; mais de cinco até dez e mais de dez. A escolha dessas faixas de renda
vai ao encontro dos interesses dos programas habitacionais do Governo Federal.

O déficit habitacional no Brasil concentra-se na faixa de renda de até trés
salarios-minimos. Em 2013, o déficit nessa faixa de renda correspondia a 83,4% do
déficit habitacional urbano do pais. Entre 2013 e 2014, houve um pequeno aumento de
0,5%, e o déficit da faixa até trés salarios-minimos passou a representar, em 2014,
83,9% do total do déficit habitacional urbano*®.

A andlise do déficit habitacional no Brasil em 2015 aponta para um aumento no
déficit habitacional total e relativo em relacdo aos anos anteriores (2013 e 2014).
Revela, também, que o peso relativo do componente “Onus excessivo com aluguel” na
composicdo do déficit habitacional vem crescendo nos Gltimos anos, tendo superado a
marca dos 50% em 2015.

Outra perspectiva relacionada a realidade do morar séo as situacdes de habitacdo
inadequada, isto é, que ndo proporcionam condicGes desejaveis de habitacdo. Os
domicilios sdo classificados como inadequados segundo os critérios de inadequacdo
fundiaria, caréncia de infraestrutura, auséncia de banheiro de uso exclusivo, cobertura
inadequada e adensamento excessivo dos domicilios proprios. A inadequacdo ndo esta
relacionada ao dimensionamento do estoque de habitagdes e sim as suas especificidades
internas. Sua constatacdo visa & proposicdo de politicas outras, além da construgdo de
moradias, vocacionadas para a melhoria dos domicilios.

Sobre a inadequacdo de domicilios, o relatorio nos permite verificar que a
caréncia de infraestrutura € o que mais afeta os domicilios brasileiros. Em 2015, foram
cerca de 7,225 milhdes de domicilios carentes de pelo menos um tipo de servigo de

infraestrutura, o correspondente a 12,3% dos domicilios particulares permanentes

% Ibidem, p. 47.
199 FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil 2013-2014.
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urbanos do pais.

Segundo os dados da PNAD 2015™, a inadequacdo fundiéria (iméveis em
terrenos ndo legalizados) continua sendo o segundo critério de inadequacdo que mais
afeta os domicilios particulares permanentes urbanos. No total, sdo 1,871 milhdo de
unidades, 3,2% dos domicilios particulares permanentes urbanos do pais. A regido
Sudeste aparece com 1,086 milhdo de unidades com inadequacdo fundiaria, que
representam 3,9% de seus domicilios particulares permanentes urbanos. Na RMBH o0s
domicilios urbanos adequados somam, em nimeros absolutos, 155.1234 unidades, o que
equivale a 90% em termos relativos.

Se concentramo-nos em um campo ainda mais especifico, qual seja, a cidade de
Belo Horizonte, podemos destacar os seguintes dados, disponibilizados pela Companhia
Urbanizadora e de Habitagdo de Belo Horizonte (URBEL)Y % estima-se que no
Municipio cerca de 366 mil pessoas morem em vilas, favelas e conjuntos habitacionais,
totalizando 209 assentamentos que concentram 15% da populacdo em 4,5% do territorio
municipal. Ainda, mais de 86 mil pessoas seriam moradoras de loteamentos irregulares
de baixa renda em 115 assentamentos e mais de 35 mil pessoas seriam moradoras de
outras ocupacdes organizadas em mais de 20 assentamentos. A Companhia estima
161.557 domicilios em condi¢do de inadequacdo e um déficit habitacional de 56.434
domicilios. Considerando a projecdo do crescimento demografico, estima-se uma
demanda de mais 12.988 domicilios até 2030. Esse quadro ainda se associa a uma
estimativa de demanda de remocdo, ou seja, a demanda habitacional constituida pelo
conjunto de domicilios existentes em assentamentos de interesse social ou habitados por
familias de baixa renda a serem removidos em funcdo de processos de urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria, situacbes de risco ambiental, bem como de obras viarias
estruturantes, de 24.372 domicilios*®.

Em evidente contraste aos nimeros do déficit habitacional, destacam-se 0s

101 05 dados do PNAD 2019 estio disponiveis, mas ainda ndo foram sistematizados em “déficit
habitacional” e “inadequagdo domiciliar”. Cf. IBGE. Pesquisa nacional por amostra de domicilios
continua: caracteristicas gerais dos domicilios e dos moradores 2019.

192 COMPANHIA URBANIZADORA E DE HABITACAO DE BELO HORIZONTE. Politica Municipal
de Habitacdo, 2019. Os dados, embora ja representativos da realidade social sobre a moradia da
populacdo de baixa renda no Municipio, ndo contemplam outras areas definidas como de interesse social
pelo Plano Diretor (Lei 11.181/19-BH), bem como se respaldam em diversa bases produzidas antes de
2015. Dessa forma, verifica-se a defasagem dos dados e entende-se possivel presumir o agravamento
desta realidade.

193 Os conceitos das necessidades habitacionais séo definidos pela Resolugdo LII do Conselho Municipal
de Habitacéo de Belo Horizonte.
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dados relacionados aos domicilios vagos. De acordo com a PNAD 2015, o Brasil possui
7,906 milhdes de imdveis vagos, 80,3% dos quais localizados em &reas urbanas e 19,7%
em areas rurais. Desse total, 6,893 milhdes estdo em condicGes de serem ocupados,
1,012 milhdo estdo em construcdo ou reforma. Ou seja, em termos absolutos, 0 nimero
de domicilios vagos supera o déficit habitacional.

Por fim, reforcando os termos dessa incoeréncia, citamos que na RMBH,
existem 193.952 domicilios vagos em condi¢Bes de serem ocupados, destes 190.238
localizam-se na zona urbana e 3.714 na zona rural*®. Especificamente, na regido do
hipercentro de Belo Horizonte, segundo levantamento da Subsecretaria de Planejamento
Urbano, ha pelo menos 89 imoveis ociosos. Desse total, 19 sdo edificios de trés

pavimentos ou mais e o restante se divide em prédios menores, casas e lotes vagos'®.

3. Os sentidos da moradia

Conhecidos os dados acerca da moradia urbana, passamos a delinear os sentidos
que densificam essa categoria, mobilizando sua efetivacdo no cotidiano. De inicio,
importa estabelecer que moradia adequada ndo se restringe aos seus aspectos fisicos.
Trata-se de um direito fundamental, imprescindivel a concrecdo da dignidade
humana™®.

O direito a moradia pode ser compreendido como um direito especial de

personalidade®’

, essencial a protecdo individual. O destinatario a um espaco
essencialmente propicio a protecdo de sua dignidade é a pessoa em Ssi,
independentemente de um contraponto com o Poder Pablico ou com poderes privados.
Sob essa perspectiva, a moradia passa a ser recepcionada como expressdo e necessidade
de privacidade e intimidade, sendo essencial para a constituicdo e pleno

desenvolvimento dos sujeitos. A garantia da habitacdo preenche o catalogo de

' FUNDAGAO JOAO PINHEIRO. Deficit habitacional no Brasil 2015. Diretoria de Estatistica e
Informacoes, p. 38.

1% MARIANO, Raul; DURAES, Mariano. Hipercentro de Belo Horizonte tem pelo menos 89 imoveis
0ciosos a espera de uma nova utilizacdo; e BHZ. PBH estuda desapropriacdo de 70 imdveis vazios no
Centro; precisam de funcéo social.

106 Seoundo Milagres: “A dignidade deve ser entendida como valor intrinseco do ser humano, como
atributo da pessoa humana individualmente considerada e também como fundamento do Estado, do
Direito e da Sociedade. A dignidade é valor atribuivel ou intrinseco a todo ser humano; é valor indistinto,
inalienavel e inerente a pessoa em toda sua trajetéria de vida, independentemente dos seus percalgos ou
incertezas”. Cf. MILAGRES, Marcelo de Oliveira. Direito a moradia, p. 128-129.

197 Também, segundo Milagres: “Os direitos da personalidade dizem dos direitos de eficacia nao relativa.
Exprimem aspectos de protecéo da pessoa de per si que ndo podem ser ignorados por ninguém”. Ibidem,
p. 121.
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apreensdes da dignidade humana, corporificando um espaco de liberdade que permite o
exercicio de direitos fundamentais concernentes a realizac¢do do “ser”.

A compreensédo da moradia enquanto direito especial de personalidade considera
o morar como manifestacdo do direito a identidade pessoal. Assim como 0 nome, 0
endereco é proeminente dado de identidade, dando forma a dimensdo espacial do
individuo'®. Toma-se, assim, a moradia como expressdo do direito & privacidade, &
intimidade e ao segredo. Um resguardo essencial da vida privada e da particularidade da
existéncia. Afinal, “o ser do homem ¢é um ser espacial, sua intimidade tem a necessidade
de uma morada™'®.

Reconhecidos tais predicados a moradia, depreende-se que o direito que a
abrange deve ser compreendido como categoria autdbnoma de direito de personalidade,
com contornos precisos, eficacia ndo relativa, inerente a personalidade humana.'*®. A
casa é um espaco ambivalente, € do eu, mas também da alteridade, é a concretizacdo do
espaco enquanto obra do sujeito e por isso deve estar considerada entre aqueles
elementos mais sensiveis de apreensdo da dignidade humana.

Ha de se ter em conta, entretanto, que o direito a moradia, a despeito de ser um
direito individual especial de personalidade, s6 se realiza coletivamente. Dai que o
“problema” habitacional deve ser analisado na companhia de processos

111

socioeconémicos e politicos mais amplos™.O plano da habitacdo revela o nivel do

vivido, revela as relagdes sociais enquanto pratica cotidiana socioespacial, transparecida
no modo como os sujeitos se apropriam do espaco fragmentado**2.

Direito a moradia e direito a propriedade sédo realidades autbnomas com campos
de protecdo e objetos distintos. Por evidente, a moradia tem repercussdes patrimoniais,
no entanto, guarda especificidades que ndo se estendem a propriedade. Habitar ndo se
reduz ao plano da casa. E mais amplo: envolve varios niveis e planos espaciais de
apropriacéo. O sujeito habita e se percebe a partir de sua casa. A casa envolve outras
dimensGes espaciais (a rua, por exemplo), tramando a rede de relagdes do individuo
com a sociedade. E pelo uso, isto €, através do corpo em atividade e movimento que se

produz a identidade dos sujeitos'*®. Exercer o direito @ moradia é a consubstanciagéo do

1% |hidem, p.119.

199 Ihidem, p.120.

19 hidem, p.184.

11 KOWARICK, Lucio. A espoliagéo urbana, p. 55.

112 CARLOS, Ana Fani Alessandri. O espago urbano: novos escritos sobre a cidade, p. 93.

13 CARLOS, Ana Fani Alessandri. O espaco urbano: novos escritos sobre a cidade, p. 93-94.
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direito & cidade no sentido politico mais profundo possivel™*.

4. O quadro normativo e a eficacia positiva e negativa da moradia adequada

A interpretacdo juridica deve se dar em observancia a realidade concreta sobre a
qual incide o direito, bem como deve ser pautada pela busca da concretizacdo dos
fundamentos e objetivos da Republica para com essa realidade, conforme o desenho
constitucional vigente. E a luz dos fundamentos da cidadania e da dignidade da pessoa
humana, bem como dos objetivos de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, de
erradicar a pobreza e a marginalizacdo, de reduzir as desigualdades sociais e regionais e
promover o bem de todos, sem quaisquer formas de discriminacdo, que se deve
construir as balizas de interpretacdo e aplicacéo do direito™>.

Desde sua promulgacdo, o texto constitucional consagrou a moradia como uma
necessidade vital basica dos trabalhadores e de suas familias que deve ser atendida pelo
salario minimo, bem como direito de todos, sob responsabilidade comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios'*®. Dessa forma, trata-se de um direito
que deveria ser assegurado de forma compartilhada pelas vias das relagcdes de trabalho e
das politicas publicas de valorizacdo salarial e habitacionais. Com o advento da Emenda
Constitucional 26/2000, a moradia foi consagrada expressamente como um direito
social fundamental de todos, tornando ainda mais elevada sua estatura constitucional®*’.

Também a CF/88 garante, dentre os direitos e deveres individuais e coletivos, o
direito de propriedade, bem como exige o atendimento de sua funcéo social. Verifica-se
tratar-se do direito individual de propriedade colocado ao lado do direito difuso de
cumprimento de sua fungdo social. Tais disposi¢cdes constam como regra geral da
disciplina do direito de propriedade e também como principio da ordem econémica, que
deveria assegurar a todos existéncia digna conforme os ditames da justi¢a social, e da
politica urbana, no sentido de ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes™'®.

O direito a moradia néo se afigura como mera norma programatica, que depende

da implementacdo de politicas puablicas para sua concretizagdo, assim como o

14 ARAUJO, James Amorim. Sobre a cidade e o urbano em Henry Lefebvre, p. 136.
U5 Art. 10, Il e 1, eart. 3° 1, 111 e 1V, da CF/88.

18 Art, 70, 1V, e art. 23, IX, da CF/88.

17 Art. 6°, da CF/88.

18 Art, 50, XXI1 e XI1I; art. 170, 11 e 111; art. 182, CF/88.
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cumprimento da funcdo social da propriedade urbana ndo se encontra restrito as
exigéncias do plano diretor e a possibilidade do poder municipal, com base nele, aplicar

119

0s instrumentos compulsdrios—. Isso porque ha clara disposi¢do constitucional pela

qual as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagéo
imediata.

A aplicabilidade das normas constitucionais depende fundamentalmente da
avaliacdo de sua eficacia, ou seja, a qualidade de produzir efeitos juridicos, ao regular,
desde logo, situacBes, relacdes e comportamentos*®'. N&o ha norma constitucional
destituida de eficacia, embora haja graus e efeitos variaveis'?.

Quanto a funcdo social da propriedade urbana, ainda que o plano diretor seja
instrumento basico e privilegiado para sua definicdo, ndo se trata de instrumento
exclusivo, uma vez que tal funcdo ndo escapa das demais prescri¢cdes constitucionais e
da pluralidade de normas editadas pelos trés entes federativos para concretizacdo dos

direitos fundamentais?®

. Quanto a moradia, destacam-se duas dimensdes, a da sua
eficacia positiva, que impde ao Estado o dever de prestacdo, com a edi¢cdo de normas,
estruturacdo administrativa e promogdo de politicas publicas para sua concretizacdo, e
de sua eficacia negativa, que impde ao Estado e aos particulares o dever de abstencédo da
pratica de quaisquer atos atentatdrios a situagdes juridicas que concretizem a moradia®*.
Ainda, em todo caso, tanto a fungéo social quanto a moradia, condicionam a legislacéo
decorrente de emendas constitucionais e a legislacdo infraconstitucional, bem como a
discricionariedade da Administracdo Publica e do Judiciario, tendo como consequéncia
a inconstitucionalidade de atos normativos ou condutas que os violem®?.

Além de todo o arcaboucgo constitucional de protecdo do direito a moradia,
também por disposicdo expressa da Constituicdo, os direitos e garantias nela expressos
ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte. Em se

tratando de tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos, estes possuem

"0 art. 182, 88 1° e 2°, da CF/88.

29 Art. 5°, § 1°, da CF/88.

2L SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, p. 66.

22 Ihidem, p. 91.

12 GAIO, Daniel. A interpretacdo do direito de propriedade em face da protecéo constitucional do meio
ambiente urbano, p. 160-161.

124 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficécia e efetividade do direito & moradia na sua dimensdo negativa
(defensiva): analise critica a luz de alguns exemplos, p. 1033-1034.

125 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, p. 164.
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status de emendas constitucionais ou de normas supralegais, submetidas a Constituicao,
mas superiores a legislagdo ordinaria’®.

Desde a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da Organizacdo das
Nacbes Unidas (ONU), de 1948, o reconhecimento paulatino do direito humano a
moradia tem se consolidado na ordem internacional?’. Merece uma atencéo especial o
Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC),
promulgado na ordem juridica brasileira por meio do Dec. 591/92. Conforme seu art.
11, os Estados Partes reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado
para si proprio e sua familia, incluida a moradia adequada e a melhoria continua de suas
condi¢cdes de vida. Ainda, conforme o art. 2° os Estados se comprometem, até o
maximo de seus recursos disponiveis, a adotar as medidas para assegurar a consecucao
desse direito, progressivamente, por todos os meios apropriados, incluindo, em
particular, a adocao de medidas legislativas. Isso sem qualquer forma de discriminacéo,
inclusive de ordem social ou de situacdo econdémica.

O Comentario Geral 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(CDESC) dispde que o direito a moradia deve ser interpretado como o direito a viver,
onde quer que seja, com seguranca, paz e dignidade. Assim, deve ser entendido como
integralmente vinculado a outros direitos humanos, levando em conta uma variedade de
consideracOes e sendo assegurado a todas as pessoas, independentemente de renda ou
acesso a recursos econdmicos. Ainda, deve ser compreendido ndo apenas como direito a
moradia, mas sim a moradia adequada. Sem prejuizo dos particulares fatores sociais,
econémicos, culturais, climaticos, ecoldgicos, dentre outros, estabelece aspectos do
direito & moradia adequada que devem ser levados em consideragdo em qualquer

contexto:

- Seguranca da posse: a moradia ndo € adequada se 0s seus ocupantes ndo tém
um grau de seguranca de posse que garanta a protecdo legal contra despejos
forcados, perseguicdo e outras ameagas.

126 Cf. 0 art. 5°, §§ 2° e 3°, da CF/88. A supralegalidade restou assentada pelo STF. Cf. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. RE 466.343. O proprio PIDESC, adiante tratado, dispde em seu art. 5°, item 2
do Dec. 591/92), que “(...) ndo se admitira qualquer restricdo ou suspensdo dos direitos humanos
fundamentais reconhecidos ou vigentes em qualquer pais em virtude de leis, convencdes, regulamentos ou
costumes, sob pretexto de que o presente Pacto ndo os reconhega ou os reconhega em menor grau”.

127 Além do art. 25, item 1, da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), pode-se destacar o art.
11 da Convengdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem (Dec. 678/92); o art. 17, | do Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (Dec. 592/92); o art. 5°, “e’, iii, da Convencdo Internacional
sobre a Eliminacdo de todas as Formas de Discriminag@o Racial (Dec. 65.810/69); o art. 14, § 2°, ‘h’, da
Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Contra as Mulheres (Dec.
4.377/02); o art. 8° da Declaragdo sobre Direito ao Desenvolvimento (Resolugdo 41/128 da Assembléia
Geral das Nagdes Unidas); o art. 16, item 1, da Convencdo sobre os Direitos da Crianca (Dec. 99.710/90).
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- Disponibilidade de servicos, materiais, instalacdes e infraestrutura: a moradia
ndo é adequada, se 0s seus ocupantes ndo tém agua potavel, saneamento
bésico, energia para cozinhar, aquecimento, iluminacdo, armazenamento de
alimentos ou coleta de lixo.

- Economicidade: a moradia ndo é adequada, se 0 seu custo ameaga oOu
compromete o exercicio de outros direitos humanos dos ocupantes.

- Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a seguranca fisica e
estrutural proporcionando um espaco adequado, bem como protecdo contra o
frio, umidade, calor, chuva, vento, outras ameacas a saude.

- Acessibilidade: a moradia ndo é adequada se as necessidades especificas dos
grupos desfavorecidos e marginalizados ndo séo levados em conta.

- Localizacdo: a moradia ndo é adequada se for isolada de oportunidades de
emprego, servicos de salde, escolas, creches e outras instalacdes sociais ou,
se localizados em areas poluidas ou perigosas.

- Adequacdo cultural: a moradia ndo é adequada se ndo respeitar e levar em
conta a expressao da identidade cultural*?®.

Diversas normas nacionais de carater legal também foram editadas no sentido de
regulamentar o direito a moradia e as politicas publicas voltadas a sua concretizagéo.
Com o acumulo da articulacdo de amplas lutas sociais pela reforma urbana foi
instituido, pela primeira vez na historia brasileira, um capitulo constitucional proprio
dedicado & politica urbana (art. 182 e 183, da CF/88)'%. A partir dai o Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/01) estabeleceu normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, bem como o direito a
terra urbana e a moradia, com instrumentos para sua implementacdo. Outras normas se
seguiram como a Lei do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Lei
11.124/05), que cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e
institui o Conselho Gestor do FNHIS para garantir o direito a habitacdo para a
populacdo de baixa renda.

Um marco fundamental também foi a Lei 11.977/09, que dispde sobre o
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)* e a regularizacdo fundiéaria de
assentamentos localizados em &reas urbanas. Posteriormente, a Medida Provisoria 759,

convertida na Lei 13.465/17, alterando diversas outras leis, revogou parcialmente a Lei

122 BRASIL - SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Direito a moradia adequada, p. 14.

129 Cf. SILVA, Ana Amélia da. Reforma urbana e o direito & cidade.

130 0 PMCMV j4 era alvo de profundas criticas pelos movimentos populares e pelos setores mais
progressistas da academia, ao fundamento de que reproduzia o padrédo periférico do lugar dos pobres, em
uma légica de associacdo e fomento aos capitais construtivos, imobiliarios e financeiros, sem perspectiva
de realizacdo da reforma urbana, pelo que enfrentou contraposi¢es a nivel de concepcéo e de pratica
pelos movimentos urbanos. Cf. NASCIMENTO, Denise Morado. As politicas habitacionais e as
ocupagOes urbanas: dissenso na cidade. Contudo, mesmo essa alternativa habitacional que até entdo
vigorava vem sofrendo profundos retrocessos, com cortes orgamentarios e perspectivas de reformulacées
que desconstituem ainda mais os interesses publicos e sociais em prol dos interesses privados. Cf.
BERTONI, Estévéo. Quais as mudancas previstas no programa Minha Casa Minha Vida.
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11.977/09 dispondo sobre outro paradigma de regularizacdo fundiaria urbana, dentre
outras questdes™?,

No sentido da dimensdo prestacional da eficcia positiva do direito a moradia
adequada, é fundamental o avanco nas politicas de provisdo de moradias, com
alternativas diversificadas e que se de adequem as realidades concretas das familias para
enfrentamento ao déficit habitacional. Ainda, € necessario que se avance nas diversas
perspectivas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que compdem as intervencoes
nos assentamentos de interesses social e ocupados por populacéo de baixa renda, como
a estruturacdo de areas de risco e a regularizacdo fundiaria plena, que visem o
enfrentamento a inadequacdo de domicilios e a melhoria das condi¢Ges de vida dos
moradores.

No sentido da dimensdo de abstencdo de atos violadores pela eficicia negativa
do direito a moradia adequada, deve-se dar maiores atencdes ao elemento da seguranca

da posse, expresso no Comentario Geral 4 CDESC:

Seguranca legal de posse. A posse toma uma variedade de formas, incluindo
locagdo (publica e privada) acomodacdo, habitacdo cooperativa,
arrendamento, uso pelo préprio proprietario, habitacdo de emergéncia e
assentamentos informais, incluindo ocupagdo de terreno ou propriedade.
Independentemente do tipo de posse, todas as pessoas deveriam possuir um
grau de sua seguranca, o qual garanta protecdo legal contra despejos
forcados, pressGes incomodas e outras ameacas. Estados-partes deveriam,
conseqlientemente, tomar medidas imediatas com o objetivo de conferir
seguranga juridica de posse sobre pessoas e domicilios em que falta protecéo,
em consulta real com pessoas e grupos afetados™.

O CDESC reconhece que em muitos casos as medidas para garantia da moradia
exigem dos Estados apenas a abstencdo de certas praticas. Nessa toada, também foi
editado o Comentario Geral 7, que, a respeito da moradia adequada, trata das remocoes

forgcadas, entendendo que:

(...) el término "desalojos forzosos" se define como el hecho de hacer salir a
personas, familias y/o comunidades de los hogares y/o las tierras que ocupan,
en forma permanente o provisional, sin ofrecerles medios apropiados de

131 A Lei 13.465/17 alterou as normas referentes a Terras da Amazonia, das Terras pertencentes & Unido,
da regularizacdo fundiaria rural e da regularizagdo fundiéria urbana, sofrendo profundas criticas. No
sentido da regularizacdo fundiaria urbana, pode-se entender que a Lei alterou um modelo que priorizava o
direito a cidade e a fungdo social da propriedade em prol de um outro modelo que privilegia a mera
titulacdo e a fungdo econdmica da terra. Cf. ALFONSIN, Betania de Moraes, et al. Da fungdo social a
funcdo econdmica da terra: impactos da Lei 13.465/17 sobre as politicas de regularizagdo fundiaria e o
direito a cidade no Brasil.

32 ONU — COMITE SOBRE 0OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS. Comentério
Geral 4, item 8, “a”.
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proteccion legal o de otra indole ni permitirles su acceso a ellos**.,

Assinala que as remocdes forcadas sdo incompativeis com o PIDESC e que ha
muito tempo a comunidade internacional as reconhece como uma questdo de grave
violacdo de direitos humanos, ndo obstante o compromisso dos Estados de garantir
protecdo e reparacdo as pessoas em caso de remocgdes e, quando inevitaveis, de
encontrar solucdes apropriadas. Ademais, reconhece que, dada a inter-relacdo entre os
direitos humanos, as remogdes forcadas violam outros direitos humanos, como o direito
a vida, a seguranca pessoal, & ndo ingeréncia na vida privada, a familia, ao lar e ao
desfrute em paz dos bens proprios. Assim, o préprio Estado deve abster-se de levar a
cabo as remogdes forcadas e, ainda, garantir que se aplique a lei a seus agentes ou a
terceiros que as efetuem.

Quanto as medidas legislativas para assegurar a moradia adequada e a prote¢édo
contra as remoc0es forgadas, cabe aos Estados a revisdo de suas leis e politicas para
adequacdo ao Pacto. Contudo, destaca-se que, embora um marco legislativo contra as
remocdes forcadas seja fundamental para uma base de protecdo juridica eficaz, ndo
necessariamente € indispensavel para a protecdo de direitos. As normas vigentes, para
além de toda a perspectiva das normas gerais aplicaveis, ja reconhecem um conjunto de
instrumentos juridicos especificos de garantia da seguranga da posse pelo
reconhecimento de direitos fundiarios ou por institutos passiveis de aplicacdo para a
garantia do direito @ moradia™**.

Sob essa perspectiva deve-se reconhecer a necessidade de abstencdo de atos do
Estado que impliguem em remogOes forcadas pelas diversas esferas de Poderes
Publicos, inclusive o Poder Judiciario. Ainda, deve-se ter em vista que a garantia do
direito a moradia passa necessariamente pela formacdo de uma cultura efetiva de
mediacdo de conflitos fundiarios com vistas a evitar as remocdes forgadas e promover a

garantia de direitos™*°.

33 ONU —~ COMITE SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS. Comentario
Geral 7, item 3. Em tradugdo: “o termo ‘remocgdo for¢ada’ se define como a remogdo permanente ou
temporaria contra a vontade dos individuos, familias e/ou comunidades das casas e/ou terras que ocupam,
sem a provisao e o acesso a formas adequadas de prote¢do juridica ou outra”.

134 A titulo de exemplo, o art. 15 da Lei 13.465/17 lista diversos instrumentos aplicaveis, sem prejuizo de
outros que se apresentem adequados.

135 Sobre a mediacdo de conflitos diversas normas foram editadas e instancias foram constituidas, mas
ainda carentes de real efetividade na solugdo garantidora dos direitos das comunidades. A titulo de
exemplo, cita-se Resolucdo 10/18 do Conselho Nacional de Direitos Humanos, bem como, no Estado de
Minas Gerais os Centros Judiciarios de Solugdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSC) e a Mesa Estadual de
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As politicas habitacionais também nédo se desvinculam das politicas urbanas e
seus instrumentos, devendo ser conjugadas para a efetivacdo das fungdes sociais da
cidade, especialmente no que diz respeito a gestdo da terra urbana, elemento
fundamental para o acesso a moradia e que deve ser objeto de a¢bes de ordenacgdo e
controle do uso do solo de forma a combater a especulacdo imobiliaria. As diversas
perspectivas das politicas habitacionais, seja de provisdo ou de intervencdo em
assentamentos, ainda, devem ter em vista a oferta de assisténcia e assessoria técnicas e
de formas de gestdo que incorporem e reconhecam as praticas socioespaciais das
comunidades e dos movimentos populares, como forma de aprimoramento das politicas
e valorizacdo da gestdo democratica das cidades.

Por fim, deve-se ter em vista que a garantia da moradia adequada deve
reconhecer 0s elementos comunitarios, como o0s vinculos sociais, lagos de
pertencimento, os modos de vida e as identidades que se expressam territorialmente, e
ndo apenas a casa como uma unidade habitacional mercantilizada por uma visdo de
Estado e de politica plblica que mecaniza a comunidade e a vida’®*. Assim, em
contraposicdo aos parametros generalistas e padronizados, que consideram o sujeito de
forma individualista, deve-se ter em conta as expressdes sociais existentes nos lacos de
parentesco e de vizinhanca, formas de coesdo social fundadas em vinculos de
solidariedade ou de cultura, que se traduzem em formas de apropriacdo e uso do

espaco™®’.

5. Consideracoes finais

A realidade social demonstra que o acesso a moradia adequada pela populacédo
de baixa renda ainda € um dos mais latentes problemas das cidades brasileiras, que se
aprofunda quando as precariedades urbanas ainda se somam as remocdes forcadas
promovidas por poderes publicos e privados. Esse quadro violatério de direitos
humanos ocorre na realidade concreta, ndo obstante a existéncia de um conjunto

normativo que reconhece o direito fundamental & moradia adequada a nivel

Dialogo e Negociacdo Permanente com Ocupacdes Urbanas e Rurais (Mesa de Diélogo). Ver também:
TERRA DE DIREITOS, Dialogos sobre justica e conflitos fundiarios urbanos: caminhando da medigdo
para a efetivagdo dos direitos humanos. No Municipio de Belo Horizonte o Plano Diretor reconhece a
responsabilidade municipal com a resolugdo de conflitos e a regularizagdo fundiaria nos contextos de
interesse social e de imoveis ocupados por populagdo de baixa renda (art. 38, § 4°, da Lei 11.181/19-BH).
136 PONTES. Daniele Regina. Direito & moradia: entre o tempo e os espacos das apropriagdes, p. 77-82.
37 bidem, p. 118-120.
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constitucional, supralegal e legal.

E fundamental que diante da realidade concreta a qual se destina o ordenamento
juridico, o direito seja interpretado e aplicado no sentido de atender as exigéncias
sociais e juridicas de concretizagdo da dignidade humana das pessoas e comunidades e
da funcéo social da cidade. O conjunto de normas gerais e de institutos e instrumentos
juridicos vigentes evidéncia a eficacia do direito a moradia em um sentido positivo, de
prestacdo de politicas publicas para o enfrentamento das necessidades habitacionais, e
num sentido negativo, de abstencdo de atos que violem o direito a moradia. N&o resta
duvidas de que a moradia adequada € um direito autbnomo, com profundo significado
social e juridico. E fundamental que se conjugue as lutas politicas e juridicas que visem

a construcao conceitual e pratica da realizacdo do direito a moradia e a cidade.
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4 - INQUIETUDES E QUESTIONAMENTOS AS REMOCOES FORCADAS
REALIZADAS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA

Daniel Gaio

1. As perdas sociais e econdmicas nas remocoes forcadas

Nas ultimas décadas houve um acentuado aumento das remocGes forcadas nas
cidades, processo este que tem provocado perdas sociais e econdmicas que impactam
enormemente as populagdes pobres. Este rompimento abrupto do viver em determinado
territdrio ocasiona uma variedade de prejuizos: as relacbes de pertencimento na
comunidade ou na escola; a perda no acesso a equipamentos e servigcos publicos com
melhor qualidade; os danos econdmicos que derivam das relacBes de vizinhanca e da
proximidade com o local de trabalho, como o comércio (fixo ou ambulante) e as
prestacOes de servico.

Se por um lado a perda do territério implica prejuizos que podem ser
mensurados de modo objetivo, ha outros cuja mensuracdo é dificil e complexa, dentre
eles: o abalo emocional em conviver com entulhos e vetores de doenca; a dor e a
angustia sobre a incerteza do seu destino; a tristeza e o lamento pelos sonhos frustrados
de ter uma condicdo de vida melhor para si e sua familia. Estas subjetividades
comumente ndo importam pra gquem toma a decisdo pela remocdo. Tal constatacdo
dificilmente se vera em um discurso publico, mas se nota nas praticas e até no olhar
com superioridade de servidores publicos em relacdo aos moradores, ndo importando se
moradores hd décadas ali estdo. De acordo com esta percepcdo, a situacdo de
informalidade os coloca em um patamar diferenciado de cidaddos, uma espécie de
segunda classe, sem direitos. Portanto, o pouco que lhes é oferecido é visto como um
favor.

O discurso de eliminacdo do que é indesejavel estd presente nos meios de
comunicagdo, é enfatizado como pressuposto para investimentos privados, aplaudido
por parte dos setores médios e proprietarios da populagdo — que enxergam perspectivas
de valorizagdo imobiliaria e distanciamento daqueles —, e posto em pratica por quem
tem competéncia, a Administracdo Publica. Ao final, a manchete dos jornais anunciara
que este territdrio foi devolvido a cidade, gerando paz, bem-estar, progresso — o que

sera comemorado por todos estes segmentos.
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Do ponto de vista dos removidos as historias se repetem entre distintas geracoes,
entre eles alguém vai lembrar de outro despejo, de outro recomego — quase sempre em
outra periferia ainda mais distante. Por certo ndo ¢ algo recente, a0 menos desde o inicio
do século 20 a historia das capitais brasileiras se confunde com os processos de
informalidade do solo e também com as remocgGes dos pobres quando os territérios em
que eles vivem passam a ser cobicados por interesses econdmicos™*®,

Nos assentamentos informais com areas mais extensas e consolidadas as
remocgBes completas se tornam invidveis em virtude das repercussdes negativas, mas
remocdes parciais sdo efetivadas com o proposito oficial de melhoria nas condicdes de
vida comunitaria por meio de projetos de urbanizacdo popular, mas o elevado nimero
de pessoas removidas pde em xeque o discurso de interesse publico apresentado.

A predomindncia da logica do lucro e da mercadoria sobre os valores
existenciais em processos de remoc¢do ndo ocorre apenas pela forca do dinheiro e da
auséncia de um patamar civilizatério solidario, mas também porque ha
desconhecimento sobre os direitos por parte dos moradores afetados por remocdes
forcadas, mas também pelos demais cidaddos que vivem na cidade formal — incluindo-
se 0s integrantes do sistema de justica (juizes, advogados, promotores de justica).

N&o se tem aqui o proposito de esgotar todos os fundamentos juridicos, mas o de
questionar, de modo mais didatico possivel, as principais decisfes realizadas pela
Administracdo Publica nos processos de remocdo forcada, as quais podem ser

caracterizadas como violagdes ao direito a moradia adequada.

2. O Principio da Proporcionalidade e do Devido Processo Legal e as remogdes
forcadas realizadas pela Administragdo Publica

Existem muitos tipos de remocdo forcada, e ao contrério do que normalmente
pensa, ndo se resumem aos conflitos possessorios ou as acdes de despejo por
inadimpléncia no pagamento do aluguel ou da prestacdo do financiamento da casa
propria. Além destas, é expressivo 0 nimero de familias removidas ou ameacadas de
remocdo pela Administragéo Publica™, especialmente em virtude de obras publicas®,

areas de risco ou prote¢do ambiental.

138 Cf. GUIMARAES, Berenice Martins. Cafuas, barracos e barracées: Belo Horizonte, cidade planejada.
39 De acordo com Faulhaber e Azevedo o governo municipal do Rio de Janeiro apenas no periodo de
2009 a 2013 removeu 67.000 pessoas. Cf. FAULHABER, Lucas; AZEVEDO, Lena. SMH 2016:
remogdes no Rio de Janeiro olimpico, p. 37. Ademais, Entre 2010 e 2016, ao menos 288 mil familias
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A primeira pergunta a ser feita diz respeito aos fundamentos juridicos da decisdo
administrativa que impde a remogdo forcada. A despeito de ao longo do século 20 terem
sido consagrados o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado e a discricionariedade concedida a Administragdo Publica para decidir sobre
qual seja o interesse publico, sobretudo a partir da Constituicdo Federal de 1988 esse
poder encontra limites, especialmente porque a sua principal finalidade ¢é a
concretizacao dos direitos fundamentais. Como afirma Binenbojm™**, em nenhum caso a
discricionariedade (escolha) € livre, devendo-se balizar por ponderagdes que persigam a
realizacdo otimizada dos principios constitucionais e dos direitos fundamentais
envolvidos em cada caso.

Desse modo, cabe ao gestor publico verificar se a medida restritiva (remogéo
forcada) atinge a esfera de protecdo do direito a moradia adequada e se ha& alguma
relacdo de prevaléncia entre os valores constitucionais**?. Ainda que relevante uma
analise completa acerca da constitucionalidade do ato administrativo concreto referente
a remocao forgada, este artigo se circunscrevera a uma de suas etapas — o principio da
proporcionalidade, especificamente 0s subprincipios “necessidade” e
“proporcionalidade em sentido estrito”.

Tendo em vista que a principal tarefa da Constituicdo Federal é a busca
permanente e incessante pela maxima efetividade dos direitos fundamentais, as
restricfes ao direito a moradia devem ser excepcionais, fundamentadas e devidamente
justificadas. Considerando que 0s organismos estatais devem utilizar todos os meios
apropriados para o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — incluindo-se a moradia adequada'*®
—, por consequéncia, incumbe a Administragdo Publica comprovar que utilizou todos

0S meios apropriados para evitar a remogao.

foram removidas ou ameacadas de remoc¢do apenas em S&o Paulo e no ABC Paulista, sendo que 81%
dessas remocdes ocorreram motivadas por obras publicas. Cf. REDE CONTRA REMOCOES. Carta-
compromisso pela prote¢éo contra as remocdes forcadas.

10 Adota-se aqui o conceito de obra publica em sentido amplo, incluindo as intervencées da
Administracdo Publica relacionadas a processos de requalificagdo urbanistica e ambiental.

141 cf. BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacao, regulacéo: transformacdes politico-juridicas,
econbmicas e institucionais do direito administrativo ordenador, p. 95.

142 para outros detalhes acerca destes mecanismos de controle de atos restritivos, ver GAIO, Daniel. A
interpretacdo do direito de propriedade em face da protecdo constitucional do meio ambiente urbano, p.
141-151.

13 Cf. 0 art. 2¢, item 1, combinado com o art. 11, item 1, Dec. 591/92. Ressalta-se que a referida
normativa tem forca de norma supralegal conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal. RE
466.343.
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O exame da necessidade — um dos subprincipios do Principio da
Proporcionalidade —, envolve a verificagdo de meios que sejam alternativos e que
possam promover igualmente o fim proposto sem restringir, na mesma intensidade, os
direitos fundamentais afetados***. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal (STF)
recentemente adotou o Principio da Proporcionalidade ao condicionar intervences em
area de preservacdo permanente (APP) a inexisténcia de alternativa técnica e/ou

locacional & atividade proposta'*®

. A compreensdo do STF neste ponto ilustra bem a
necessidade de preservar o conteudo essencial e a efetividade da totalidade do sistema
juridico-constitucional de valores'*®, colocando-se a protecdo dos direitos fundamentais
como principal objetivo a ser perseguido.

Do mesmo modo, se a Administracdo Publica pretende realizar uma obra publica
que possa afetar o direito a moradia, ela deve comprovar que ndo existem alternativas
técnicas e locacionais de modo a evitar a remocdo forcada**’. As circunstancias e
situacOes concretas podem ser muito variadas o que torna inviavel apresentar tipologias,
mas cita-se como exemplo a necessidade em se buscar tragados alternativos para o
sistema viério e redes de infraestrutura (gasodutos, elétricas de alta tensdo, etc.).

N&o se pode aceitar o argumento de que o tracado proposto para a obra publica é
menos oneroso em comparacdo a outro que ndo afete moradias de baixa renda em
situacdo de informalidade. Sabe-se que as indenizacOes pagas a estes moradores sdo
manifestamente injustas, ocasionando a precarizacgéo das condi¢cOes de vida e reforcando
politicas estruturais que determinam que o lugar do pobre é na periferia; enquanto isso,
o territorio pos-remocao ganha valorizag¢do imobiliaria.

Por outro lado, ainda que se adote um viés economicista, ndo ha como
desconsiderar todos os custos para a cidade decorrentes do processo de periferizacéo: o0s
ja citados impactos sociais, como a diminui¢do da qualidade no acesso a servicos e
equipamentos publicos, dentre outros; 0s custos ambientais com perda de areas verdes e
de fragilidade ambiental, aumento da poluicdo com maiores deslocamentos; e 0s custos

econdmicos com novas infraestruturas, equipamentos e servigos publicos.

144 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicao & aplicacdo dos principios juridicos, p. 122.

145 Cf. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Teses e fundamentos - Boletim de acérdéos publicados.

146 Cf. HABERLE, Peter. La garantia del contenido esencial de los derechos fundamentales, p. 62.

147 Nesse sentido, o art. 10 da Resolucéo 10/18 do Conselho Nacional de Direitos Humanos estabelece
que o Estado deve priorizar as alternativas que permitam a permanéncia regular dos grupos que
demandam protecéo especial.
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O exame de necessidade igualmente se aplica as areas de risco**, obrigando a
Administracdo Publica a comprovar que inexistem alternativas técnicas tendentes a
eliminar ou reduzir o risco. E o que dispde expressamente o art. 3°-B da Lei
12.340/10"°. A legislagdo vigente ndo deixa divida, a Administragdo Puablica tem o
dever de adotar providéncias para a reducdo do risco tais como os planos de
contingéncia e obras de seguranca. Apenas no caso de inexisténcia de alternativas que
garantam a integridade fisica dos ocupantes, devidamente comprovado por laudo
técnico, é que se admite a realizacdo da remocdo forcada. Ressalta-se que o referido
laudo ndo pode ser genérico, ou seja, € impositivo que se demonstre 0 nexo de
causalidade entre o risco geotécnico e a integridade fisica dos ocupantes a serem
removidos.

Entretanto, s@o recorrentes as ilegalidades praticadas por administragdes
publicas nos processos de remocdo forcada, dentre eles: i) a ndo adocdo de medidas de
reducdo do risco; ii) a inexisténcia de laudos técnicos; iii) laudos genéricos que nao

150

comprovam o risco a todas as familias™". Quando estas providéncias ndo séo atendidas

0 gestor publico acaba por induzir junto a opinido publica e ao sistema de justica a
enganosa ideia de que esta realizando a remocao de &rea de risco para proteger a vida™’.
Tem-se aqui um falso dilema, pois ndo existe verdadeiro conflito entre dois valores
constitucionais — direito a vida e a moradia —, se ndo hd comprovacdo de que

inexistem tecnologias garantiriam a permanéncia dos ocupantes.

148 «Area de risco é a &rea passivel de ser atingida por fenémenos ou processos naturais e /ou induzidos
gue causem efeito adverso. As pessoas que habitam essas areas estao sujeitas a danos a integridade fisica,
perdas materiais e patrimoniais. Normalmente, no contexto das cidades brasileiras  , essas areas

correspondem a nucleos habitacionais de baixa renda (assentamentos precarios)”. Cf. MACEDO,
Eduardo Soares de; OGURA, Agostinho Tadashi Ogura. Mapeamento de Riscos em Encostas e Margem
de Rios, p. 26.

19 Art. 3° - Verificada a existéncia de ocupages em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagGes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos, o municipio
adotard as providéncias para reducdo do risco, dentre as quais, a execu¢do de plano de contingéncia e de
obras de seguranca e, quando necessario, a remocao de edificacdes e o reassentamento dos ocupantes em
local seguro. § 1° A efetivacdo da remoc¢do somente se dara mediante a prévia observancia dos seguintes
procedimentos: | - realizacdo de vistoria no local e elaboracéo de laudo técnico que demonstre 0s riscos
da ocupacdo para a integridade fisica dos ocupantes ou de terceiros; e Il - notificacdo da remoc¢do aos
ocupantes acompanhada de cépia do laudo técnico (...). (sublinhados nosso).

130 Aqui se inclui a delimitagdo da &rea do risco realizada por zoneamento, onde se pressupde que haja
risco para quem more em &reas com declividade acima de 47%, conforme adotado no Plano de
Urbanizacdo do Bairro Santa Lucia (Belo Horizonte/MG). Cf. STARLING, Paula Miller. O risco
geoldgico como justificativa para remogdes forcadas no Aglomerado Santa Lucia e na Vila Bandeirantes
em Belo Horizonte, p. 56 a 61. Acerca desse discurso generalista acerca do risco ver MENDES,
Alexandre F. O debate em torno do risco, da moradia e das remog6es em um ano de tragédias, p. 181-207.
11 A titulo de exemplo, ver TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Apelacéo
Civel 1.0024.04.454844-4/001.
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Outro exame que deve ser realizado pela Administracdo Publica é o da
proporcionalidade em sentido estrito para as remocOes forgadas em virtude da
realizacdo de obras publicas ou de protecdo ambiental. Cabe aqui analisar se o grau de
importancia da promogdo do fim justifica o grau de restricdo causado ao direito
fundamental®®2. Em outras palavras, o interesse plblico da protecdo ambiental ou da
obra publica é mais relevante do que a permanéncia dos moradores, levando em conta
todos os danos de quem é removido?

E indiscutivel que se trata de um problema complexo e de dificil analise, mas as
circunstancias que envolvem o conflito — o destino da vida de dezenas ou centenas de
familias pobres que tem na moradia a concretizacdo de um minimo de dignidade —,
justifica a exigéncia de que a Administracdo Publica realize uma ponderacdo no caso
concreto acerca das vantagens e das desvantagens de sua intervencdo. Desse modo,
ainda que presente a finalidade constitucional que justifique a remocdo forcada, a
medida s6 serd valida quando vencidos 0s exames inerentes ao principio da
proporcionalidade (adequacio, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito)™.

Outra exigéncia a ser observada diz respeito a obrigatoriedade de instauracdo de
um processo administrativo, o qual deve anteceder o processo de remocao forcada. Isto
porque a Constituicdo Federal determina que ninguém serd privado da liberdade ou de

154
|5

seus bens sem o devido processo legal™", além de garantir aos litigantes, em processo

judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e
ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes™. Portanto, deve-se permitir aos
moradores 0 acesso as informacdes, bem como apresentar sua defesa, suas provas,
contrapor seus argumentos a outros, enfim, a possibilidade de influir na formacéo do
resultado final™®.

Além do processo administrativo e de audiéncias publicas, pressupde-se que a

157

participacdo de todos os afetados pelo processo de remocdo" tenha como requisito

152 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definic&o & aplicacéo dos principios juridicos, p. 124.

153 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenago, regulacdo: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador, p. 120.

154 Art. 5°, LIV, Constituido Federal.

155 Art. 5°, LV, Constituicdo Federal.

1% MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, p. 86-87.

157 Cf. item 12 do Comentario Geral 4 do Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.
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inicial o direito & informagdo™®. Desse modo, devem ser disponibilizados, em
linguagem acessivel e com tempo adequado, todos os dados existentes, em especial: a
justificativa; o estudo das alternativas técnicas e locacionais; a comparacdo entre as
vantagens e desvantagens da intervencdo no local (obra publica ou de protecdo
ambiental); o cronograma e as prioridades para a remocdo; as condicdes para a
indenizacdo ou o reassentamento (incluindo a tipologia da constru¢do, numero de
quartos)™*®.

Por se tratar de questdes técnicas, e considerando a desigualdade das partes
envolvidas no conflito, torna-se aqui imprescindivel que se garanta assisténcia juridica
aos moradores'®. Ademais, para que seja garantida a participacdo durante todo o
processo as familias afetadas por processos de remocdo, é fundamental que sejam
desenvolvidas metodologias de definicdo dos parametros juntamente com os afetados
como forma de controle social e institucional*®*.

Portanto, sob pena de nulidade da decisdo final, o dever de instauracdo de
processo administrativo, o direito a informacdo e a participacdo, bem como as demais
regras atinentes ao proprio procedimento condicionam e limitam a atuacdo da
Administracdo Pablica em face da garantia dos moradores afetados por processos de
remocao forcada.

Uma vez ultrapassado o processo administrativo, é ainda imprescindivel que
ocorra manifestacdo judicial no caso do imével estar sendo utilizado como moradia®®.
E 0 que estabelece o art. 6°, IV da Res. 10/18 do Conselho Nacional de Direitos
Humanos, ao dispor que os despejos e deslocamentos forcados de grupos que
demandam protecdo especial do Estado s6 pode eventualmente ocorrer mediante

deciséo judicial, e jamais por decisdo meramente administrativa.

3. Consideraco0es finais

158 Conforme preceitua o item 15, “c” do Comentério Geral 7 do Comité sobre os Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, deve-se facilitar a todos os interessados, em um prazo razoavel, informac&o relativa
as remocgdes forgcadas. Acerca do principio da publicidade, ver o art. 37, caput, Constituicdo Federal.

159 Cf. GAIO, Daniel. O processo de remocao forcada: passo a passo dos direitos dos moradores.

180 Cf. o art. 6°, | e 1V da Resolugéo 10/18 do Conselho Nacional de Direitos Humanos; e o item 15, “g” ¢
“h” do Comentario Geral 7 do Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.

161 NEVES, Thayan Rodrigues Coutinho. Autonomia e dimensdo econdmica da posse: a posse cOmo
critério indenizatério nas remocdes forgadas de populagGes de baixa renda, p. 126.

192 Nesse sentido, ver SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA. RESP 1.217.234.
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N&do é novidade no mundo juridico a discussdo dos temas brevemente
discorridos neste artigo. Nos tribunais, nos pareceres da Administracdo Publica, ou em
publicacbes conceituadas podem ser encontrados fartos e fundamentados argumentos
relacionados a maxima efetividade dos direitos fundamentais, ao Principio da
Proporcionalidade e ao Principio do Devido Processo Legal. Qual seria entdo a razédo
para se ignorar que as familias afetadas por remocGes forcadas sdo titulares do direito
fundamental & moradia, por consequéncia de todas as garantias constitucionais?

Do ponto de vista constitucional ndo ha justificativa para tal distin¢do, ja que
inexiste hierarquia entres os direitos protegidos pela Constituicdo Federal, ao invés,
pressupde-se que os direitos fundamentais se condicionam reciprocamente a partir de
uma ordem objetiva de valores.

N&o esta em causa a dimensao subjetivista dos projetos de mundo e de cidade,
mas a de considerarmos que um padrdo civilizatério é conformado constitucionalmente,
portanto, a violacdo sistematica de direitos como tem acontecido nos processos de
remocao forcada é algo estrutural, deliberado, e coloca em xeque o Estado Democratico
de Direito.



61

5 - A POSSE E AS REPERCUSSOES INDENIZATORIAS NAS REMOCOES
FORCADAS EFETUADAS PELA ADMINISTRACAO PUBLICA

Thayan Rodrigues Coutinho Neves
Daniel Gaio

1. Introducgéo

No modo de producdo e reproducdo da cidade capitalista, a populacdo de baixa
renda € excluida do acesso a moradia pelos meios formais, em decorréncia da auséncia
de condices econémicas e de politicas publicas efetivas e inclusivas. Assim, ora se
encontram diante da necessidade de ocupar informalmente terrenos ou edificios
abandonados, ora sdo forcadamente removidas dos imdveis que ocupam, sem que
qualquer alternativa digna Ihes seja assegurada.

Diversas sdo as situaces que levam as remoc@es forcadas, de forma direta ou
indireta. Dentre as mais comuns se encontram aquelas decorrentes de acles
possessorias, nas quais se reivindicam imoveis privados ou publicos ocupados para fins
de moradia, em regra, sob o fundamento da propriedade. Contudo, diversas remocdes
também sdo efetuadas pela Administracdo Publica, ndo necessariamente com
fundamento na propriedade, mas em supostos interesses publicos, como a realizacdo de
obras, protecdo ambiental ou eliminacdo de areas de risco.

Ocorre que nos processos de remocdo sdo diversas as violacdes de direitos
humanos, uma vez que em regra sdo conflituosos e, além da destituicdo da moradia,
geram enormes danos sociais, econdmicos e existenciais, como a privacdo do acesso a
bens, servicos, trabalho, e o rompimento de modos de vida, vinculos comunitarios e
relagOes espacialmente situadas.

Embora sejam vastos e de variadas ordens os danos causados, a teoria e a pratica
da politica urbana nas cidades brasileiras ainda sequer avangaram no basico, ou seja, na
recomposicdo do bem utilizado para moradia da populacdo de baixa renda em
assentamentos informais, perdido em raz&o da remocéo, seja por uma politica eficaz de
reassentamento ou por uma justa indenizagdo que sejam capazes de garantir de forma
adequada a moradia e a devida reparacéo.

No plano juridico, tais praticas se justificam nas teorias que historicamente

entendem a posse como mero fato ou subordinada a propriedade, desprovida de
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autonomia juridica por seus proprios fundamentos e desconsiderada como direito. Nesse
sentido, vigora a inseguranca da posse dos pobres urbanos, que se encontram em estado
de constante e iminente realocagdo, como moradores transitorios, sem que lhes
reconheca o direito a devida reparacao, subjugados a supremacia da propriedade e dos
supostos interesses publicos. Tal contexto evidencia um estado de coisas violatorio de
diversos direitos que sdo reconhecidos nacional e internacionalmente, a nivel
constitucional e legal*®,

No ambito dos conflitos fundiarios e das remoces, a perspectiva dominante
engendra um processo de culpabilizacdo das vitimas, seja porque ocuparam uma
propriedade alheia, construiram suas casas em locais inapropriados, como areas de risco
ou preservacdo ambiental, ou atrapalnam o desenvolvimento expresso em obras,
desconsiderando o processo de segregacdo urbana que leva a essas situacdes e
desqualificando as pessoas e comunidades, de forma a concluir pela ndo aplicacdo dos
direitos humanos a elas. Sob uma perspectiva critica, € fundamental que se construam
resisténcias e se perceba a questdo em sua complexidade, seu contexto e seus processos
concretos, como garantia do direito ao acesso a terra e a moradia, a participagdo das
pessoas nas decisdes que as afetem, como garantia do direito & cidade™®*.

Desde essa perspectiva, busca-se avaliar os efeitos da posse sobre a propriedade,
de forma a distinguir os direitos decorrentes ao possuidor e ao proprietario, de acordo as
hipoteses faticas de cada caso, conforme se trate de direitos fundiarios adquiridos pelo
possuidor ou de posse autonomamente considerada. Tais efeitos tém sensiveis e severas
repercussdes no aspecto indenizatorio quando se trata da remocéo de familias de baixa
renda dos imdveis que possuem para fins de moradia'®”.

Nessas bases, serdo estudadas as consequéncias e os efeitos da posse
funcionalizada & moradia sobre a propriedade desfuncionalizada em relagdo ao dominio

e as repercussOes praticas no aspecto indenizatério em casos de remogfes. A partir

183 A titulo das normas reconhecedoras de direitos, destaca-se o art. 6° da CF/88, o Pacto Internacional
Sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Dec. 591/92); os Comentérios 4 e 7 da ONU — COMITE
SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS; o Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01), e demais normas referidas ao longo deste artigo.

164 Cf. MULLER, Cristiano. Os conflitos fundiarios urbanos no Brasil desde uma perspectiva critica dos
direitos humanos.

185 Destaca-se que tais efeitos ndo se limitam ao aspecto indenizatério nas remogdes, podendo ser levados
a cabo também em outras situagdes, como as resoluges de mérito em agOes possessorias e petitorias,
desapropriacfes em que ndo ha cumprimento da funcdo social, aplicacdo de outros instrumentos de
induzimento da fungdo social ou sancdo pelo seu descumprimento. Contudo, limita-se a analise no
presente trabalho seu objeto, qual seja, a indenizacéo devida ao possuidor de baixa renda removido de sua
moradia pela Administragdo Publica.
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dessas consideracdes, serd analisada a dimensdo econdmica da posse para fins
indenizatdrios em casos de remogdo no que tange as perdas imobiliarias, conforme as
particularidades da situagdo possessoria, em se tratando de direitos fundiarios
adquiridos ou da protecdo da posse em si mesma, com apontamentos a respeito das

demais perdas de cunho econémico, social e existencial.

2. A posse autdbnoma e a dimenséao indenizatoria nos processos de remocéo forcada

As normas que disciplinam a posse séo a ela direta e imediatamente dirigidas,
perfazendo um direito subjetivo de estrutura peculiar’®. Para Farias e Rosenvald, a
natureza juridica de tal direito se manifesta de forma plural, a depender das
circunstancias faticas que o sustentam: como um direito real se exercida pelo proprio
proprietario; como uma relacgdo juridica de direito obrigacional ou real se exercida em
decorréncia de um contrato; ou como um direito autbnomo se fundada numa situagéo
fatica e existencial de apossamento e ocupacdo da coisa, escapando das esferas
patrimoniais tradicionais. Nessa Ultima perspectiva, fundamental a presente analise, se
ressalta de forma adensada a fun¢do social da posse, numa dindmica a qual, mais do que
as estruturas dos institutos, se volta as suas finalidades na consecucdo dos fundamentos
e objetivos da Republica®®’.

Para Gil, a analise do tema passa pelo entendimento de que, sobretudo no
liberalismo e no capitalismo, a propriedade é a expressao juridica culminante de poder
das pessoas sobre as coisas, pela qual o proprietario pode extrair as vantagens
econbmicas derivadas do dominio, ainda que ndo se sirva da coisa de modo pessoal ou
direto, importando a titularidade formal para a defini¢cdo da qualidade de proprietario. Ja
a posse pode-se apresentar em duas situacdes fundamentais: integrada ao direito de
propriedade e como uma das formas de sua manifestacdo ou a posse em si, como
consequéncia ou ndo da propriedade ou outro direito real .

E nessa Ultima situacdo, da posse em si mesma considerada, que esta possui um
significado autdnomo. O valor juridico da posse depende de seu contetdo fatico, o qual
consiste no poder efetivamente exercido sobre as coisas, com seu uso qualificado, que

externaliza a projecdo direta das pessoas sobre as coisas, determinando consequéncias

166 EARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais, p. 42.

7 Ipidem, p. 44-46.

18 HERNANDEZ GIL, Antonio. La funcién social de la posesion: ensayo de teorizacion sociolégico-
juridica, p. 07-08.
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juridicas®®. Tal percepcdo é fundamental para romper com o entendimento corrente de
que haveria uma antitese entre a propriedade como direito e a posse como fato. Retoma-
se, assim, a compreensdo de que todo direito depende dos fatos, cada um a sua
particularidade.

Avaliando o instituto da posse, é possivel verificar a pluralidade de seus
significados juridicos, conforme as circunstancias em que esta se apresenta. Ora se
apresenta como consequéncia ou contetdo de um direito, nos casos em que é exercida
como prerrogativa conferida por um direito que recaia sobre o bem, ndo enquanto forma
de atribuir, mas sim enquanto modo de atuar. Outra possibilidade € a de se apresentar
como requisito de aquisicdo ou de exercicio de um direito, nos casos em que é
pressuposto, antecedente de fato determinante de efeitos juridicos que transcendem a
posse em si mesma*’’.

Outra modalidade é a posse em si, quando o contetdo real e efetivo do fato de
possuir € suficiente para dota-la de significado juridico, provida de autonomia por nao
depender de outro direito que a atribua, produzindo efeitos @ margem de qualquer titulo
expressivo de um direito que a confira. Dessa forma, a posse em si possui autonomia em
relacdo a outros direitos que a incorporem como conteldo, consequéncia ou
pressuposto, dotada de significado juridico pelo contetdo real e efetivo do fato de
possuir, mas que para produzir efeitos mais amplos depende da valoragcdo do porqué e
como das determinacdes causais da posse®’".

Como afirma Fachin'’?, quando vinculada & propriedade, a posse se apresenta
como um fato com algum valor juridico, mas, quando compreendida como conceito
autdbnomo, pode ser concebida como um direito. Para o autor, a armadura legal tem
respondido as necessidades do injusto sistema de desenvolvimento do capital,

concebendo um regime juridico de posse e propriedade de olhos fechados para a vida e

19 No mesmo sentido defendido por Hernandez Gil, ver TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. A
propriedade e a posse: um confronto em torno da funcéo social, p. 299-303.

" HERNANDEZ GIL op. cit, p. 81-83. Como consequéncia ou contetido de um direito, visualiza-se a
posse quando exercida em decorréncia do direito de propriedade ou de direitos reais ou obrigacionais
derivados. Como requisito de aquisicdo ou exercicio de um direito, quando da exigéncia da tradicdo para
transferéncia da propriedade de bens méveis e nos casos de usucapido ou outro direito fundiério
adquirido, conforme sera tratado no topico 4.

1 Dentre as hipoteses de dependéncia entre a valoragéo do porqué e como das determinacdes causais e a
producdo de efeitos mais amplos, pode-se citar as respectivas exigéncias de boa-fé e justo titulo para
producdo de efeitos de direito a frutos e benfeitorias e a determinadas modalidades de usucapido. Como
se vera, além da posse de boa-fé ou com justo titulo, também se tem a posse necessidade como
determinante de efeitos juridicos.

Y2 EACHIN, Luiz Edson. A fungdo social da posse e a propriedade contemporanea, p. 13.
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para o futuro e transformando a terra em mercadoria, furtando-lhe a condicéo de lugar
de vida para outorgar-Ihe o titulo de espaco de desterro*’.

Sem ignorar a historica controvérsia sobre a natureza juridica da posse,
entendida como forma de atribuicdo das coisas as pessoas para a extracdo de suas
utilidades e satisfacdo das necessidades humanas, tendo por objeto uma coisa sobre a
qual se exerce poder de forma direta e imediata, sem intermediarios, dotada de
publicidade e eficacia erga omnes em razdo da exteriorizacdo visivel do préprio fato de
possuir, de relevancia social e juridica que evidenciam sua autonomia e as razdes de sua
protecdo, pode ser compreendida, como um direito real subversivo'’®. O aspecto
subversivo desse direito, tido como real por deter as caracteristicas fundamentais dessa
categoria, ndo significa ofensa a ordem juridica, mas sim questionamento de concep¢des
meramente formais que se encontrem dissociadas da realidade social*".

A estrutura peculiar da posse autdbnoma a conforma como um fato e um direito,
uma vez que os fatos ou situacdes com disciplina juridica sdo direitos e os direitos
nascem de fatos ou situagBes juridicas'’®. J& sua funcdo social diz respeito ndo a
titularidade formal de um bem, mas sim de sua utilizagdo concreta por quem
efetivamente tenha disponibilidade dos bens, independentemente de titulo juridico,
decorrendo a forca normativa e a configuracdo do conteddo do direito exatamente da
funcdo a que se destina'’’. Nesse sentido que se enuncia que a posse constitui direito
autbnomo que se expressa no aproveitamento dos bens para o alcance de interesses
existenciais, econdmicos e sociais merecedores de tutela’’.

Nas palavras de Gil, a instituicdo possessoria, em uma perspectiva mais ampla
que considere seus efeitos juridicos e supere a estrita normatividade, demonstra dois
aspectos de sua esséncia e fundamento: “es la institucion de mayor densidad social en
cuanto expresa de manera primaria la proyeccion del hombre hacia el exterior; y es
una institucion tan apoyada en el acontecer social que su ordenacion juridica resulta

en cierto modo como incipiente™ .

1% EACHIN, Luiz Edson. O estatuto constitucional da protecéo possesséria, p. 269.

7% cf. MILAGRES, Marcelo de Oliveira. Posse: direito real subversivo.

7 Ihidem.

76 MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Direito das coisas, p. 27.

Y77 7 AVASCKI, Teori Albino. A tutela da posse na CF e no Projeto do Cédigo Civil, p. 843-844.

178 Enunciado 492 do Conselho da Justica Federal.

9 |bidem, p. 105. Em tradugdo livre: “é a institui¢io de maior densidade social na medida em que
expressa de maneira primaria a projecdo do homem para o0 exterior; e € uma instituicdo tdo apoiada no
acontecer social que sua ordenagdo juridica resulta de certo modo incipiente”. Italico no original.
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Essa forma de exteriorizacdo do homem sobre o mundo, embora suscetivel de
condicionamentos politicos e econdmicos enquanto posse, € inevitavel e insuprimivel e
abarca os elementos basicos da agdo humana para com suas necessidades e trabalho,
com inevitaveis reflexos na realidade juridica. As necessidades, enquanto demandas
humanas fundamentais sobre o exterior e o proprio ser, e o trabalho, enquanto meio de
fazer frente as necessidades da existéncia social, se conectam e se realizam através de
atos e relaces possessorios, fazendo da posse uma instituicao socioldgico-juridica’®.

O principio da fungdo social ndo se apresenta como mero apéndice da
propriedade ou simples elemento configurador de seu contetdo, pois, mais do que isso,
diz respeito a utilizacdo dos bens e ndo a sua titularidade juridica, de forma que sua
forca normativa ocorre independentemente da consideracdo de quem detenha titulo

juridico de proprietario da coisa™"

. A funcdo social se realiza ou ndo mediante atos
concretos de quem efetivamente tenha disponibilidade fisica dos bens, ou seja, do
préprio possuidor considerado em sentido amplo, seja ele ou ndo titular do direito de
propriedade ou detentor de titulo juridico que justifique sua posse®?.

Impde-se aqui ressaltar a Idgica da necessidade, que abarca as exigéncias de
moradia, abrigo, sustento e reconhecimento da condicdo de pessoa. Dai a urgéncia de,
fundado nos valores constitucionais, se reconhecer a existéncia de uma categoria propria
de posse, a posse necessidade, intimamente relacionada ao atendimento das
necessidades béasicas da pessoa e com eficécia fatica densificada pelos direitos ligados a
vida'®.

Ainda que a funcéo social da posse ndo tenha previsdo expressa na Constituicao
Federal, todo direito se submete ao cumprimento de funcGes socialmente relevantes e
ndo escapam da filtragem constitucional, que consagra o objetivo de reducdo das
desigualdades e promogdo da justica social, bem como a concretizagcdo do direito a
moradia. Assim, tanto o direito de propriedade como a posse sdo garantidos desde que
atendam a sua funcéo social, elemento constitutivo de tais direitos que atinge seu regime

de atribuicédo, determinando a justificativa da qualidade de titular do direito e seu regime

180 |hidem, p. 105-106.

181 ZAVASCKI, Teori Albino. A tutela da posse na CF e no Projeto do Cédigo Civil, p. 843-844.

182 |hidem, p. 843-844.

18 TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. A propriedade e a posse: um confronto em torno da fungéo
social, p. 383-384.
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de exercicio, harmonizando os interesses sociais e individuais na medida em que ordena
seu contelido, com assento constitucional e fixado pela legislagdo ordinaria'®.

Como afirma Melo, uma vez que todo fato com relevancia juridica é direito e
todo direito nasce de um fato, e, numa sociedade que oscila entre a pobreza e a miséria e
tem como modelo tradicional de aquisi¢do de bens a compra e a heranca, a posse deve
ser entendida em sua densidade axioldgica e sua importancia social e econdmica e
respeitada como situacdo juridica que permite o acesso a utilizacdo dos bens,

intimamente relacionada & dignidade da pessoa humana e ao direito & moradia'®°.

3. Dimensionamento econdmico da posse no aspecto indenizatorio

Preliminarmente € relevante afirmar que a discussdo sobre o quantum
indenizatdrio deve necessariamente ser precedida de algumas etapas. A primeira delas
diz respeito ao esgotamento de todas as alternativas capazes de evitar o processo de
remocao forcada, incluindo-se a analise do melhor interesse publico a ser decidido no
caso em concreto, devidamente formalizado em processo administrativo com efetiva
participacdo dos moradores afetados. A segunda etapa se refere ao direito dos
moradores decidirem pela indenizacdo ou pelo reassentamento, em ambas as situagoes
sendo garantidas condigBes iguais ou melhores que anteriores'®® - conforme sera
detalhado ao longo deste artigo.

Por imposigéo da fungdo social, a posse funcionalizada opera a compresséo do
direito de propriedade desfuncionalizado, com repercussdes nas faculdades do dominio,
que se encontram comprimidas na titularidade proprietaria e atribuidos na titularidade
possessoria. Essa realidade, produtora de efeitos juridicos que transcendem a relagdo
entre proprietario e possuidor, possui eficacia erga omnes, impondo obrigagdes
negativas e positivas também ao Estado, com consequéncias em caso de remogéao e
exigindo a consideracdo da posse para fins indenizatérios.

Além da necessidade de a indenizacao ser justa'®’, deve ser mensurada de acordo

com os interesses que aufere o titular do direito, bem como & efetiva situagio do bem*®®,

184 SILVA. José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, 2018, p. 71 e 76.

185 MELO, Marco Aurélio Bezerra de. Direito das coisas, p. 23 e 27.

1% cf. ONU — COMITE SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS.
Comentéario Geral 4; ONU — COMITE SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURAIS. Comentario Geral 7; e ONU HABITAT. Desalojos forzosos.

87 Art. 5°, X1V, da CF/88.

18 Art. 27 do Decreto Lei 3.365/41.
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0 que tem clara relacdo com as efetivas circunstancias do exercicio das titularidades
proprietaria e possessdria sobre o imovel. Ademais, considerando a totalidade do
ordenamento constitucional e o condicionamento reciproco dos direitos fundamentais, a
afericdo dos critérios indenizatérios deve compreender o compartilhamento social dos
riscos no exercicio dos direitos fundamentais entre seus respectivos titulares e o
Estado™®. Numa sociedade marcada pela segregacdo socioespacial, o principio da
funcdo social da propriedade e da posse cumpre fundamental papel na efetivagéo do
direito & cidade dos n&o proprietarios*®.

A posse sobre 0 bem e a incidéncia dos direitos decorrentes ao possuidor sdo
imposicdes da realidade social, cabendo a Administracdo Publica ndo constituir tais
direitos, mas apenas declara-los diante das circunstancias concretas e das normas
aplicaveis, extraindo as consequéncias devidas. Portanto, o possuidor tem direito a
indenizacdo por todas as perdas, danos e prejuizos decorrentes de ato que viole a posse,
especialmente se exercida para fins de moradia, devendo a indenizacdo ser medida pela
extensdo dos danos experimentados, de ordem material e pessoal*®’.

Ainda cabe analisar que o art. 5°, XXIV, da Constituicdo Federal (CF/88)
garante o direito a justa e prévia indenizacdo em dinheiro nos casos de desapropriacao,
sem qualquer restricdo de sua aplicabilidade apenas ao direito de propriedade. O
conceito de propriedade trazido pelo texto constitucional é amplo, pois esta se referindo
ao patriménio do individuo, e a propria Lei geral de desapropriacdo (DL 3.365/41)
dispde em seu art. 2° que todos os bens poderdo ser desapropriados. Dessa forma,
recaindo a acdo estatal de desapossamento sobre outros direitos, como a posse, também
deve ser reconhecido como consequéncia juridica o direito a indenizacao, justa, prévia e
em dinheiro*®.

Uma vez que toda a significacdo social e juridica da posse e sua aquisi¢ao se
respaldam na realidade social, também é nessa que se apoia o0 exercicio do poder de
disposicao sobre ela. Uma infinidade de contratos verbais ou escritos, sem a menor

formalizacdo registral, tem por objeto transacdo da posse entre sujeitos ou mesmo a

189 GAIO, Daniel. A interpretacdo do direito de propriedade em face da protecdo constitucional do meio
ambiente urbano, p. 119-120.

199 Ihidem, p. 167.

191 Cf. os arts. 12, 927 e 944 do Cédigo Civil/02 (CC/02); e os arts. 555, I, e 556 do C6digo de Processo
Civil/15.

192 Cf. RABELLO, Sonia. Algumas formas diferentes de se pensar e de reconstruir o direito de
propriedade e os direitos de posse nos “paises novos”, p. 86. Ou seja, o pagamento deve ser efetuado
antes do processo de remogao forgada. Cf. ONU HABITAT. Desalojos forzosos, p. 37-38.
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constituicdo de direitos outros sobre o bem, a exemplo do direito de laje, tdo comum em
vilas e favelas e reconhecido legalmente'®®. Essa gama de relacdes firmadas entre
sujeitos sobre as coisas para satisfacdo de suas necessidades possui enorme relevancia
social, com evidentes repercussdes juridicas.

E fundamental que se considere que no confronto entre a propriedade
desfuncionalizada e a posse funcionalizada a moradia, ocorre o fenémeno da
compressdo do direito de propriedade, conforme a caracteristica da elasticidade,
atingindo as faculdades do dominio, que se encontram comprimidas na titularidade
proprietaria e atribuidas na titularidade possessoria, determinando o contetdo desses
direitos'™®. De um lado, a propriedade desfuncionalizada, apesar de concentrar em
abstrato as faculdades do dominio, encontra-se vazia de contetido econémico e social,
em estado apético, ndo obstante conservar formalmente o bem no patriménio de seu
titular, que detém o poder de disposicao formal. Ja a posse é que possibilita o exercicio
dos poderes materiais sobre a coisa e, portanto, das faculdades dominiais de uso e gozo
e disposicdo material'®®.

Os efeitos sobre o dominio e a consequente compressao na titularidade
proprietaria e atribuicdo na titularidade possesséria das faculdades dominiais
repercutem no dimensionamento econdmico das perdas imobilidrias. Tais perdas se
distinguem nas hipdteses em que se esteja diante da protecdo da posse em si ou de
direitos fundiarios adquiridos. Ainda, em qualquer caso, devem ser consideradas as
demais perdas de cunho econémico, social e existencial.

O reconhecimento e a tutela da posse operam por via dos institutos possessorios
propriamente ditos, ou seja, pela protecdo da posse em si mesma considerada, de forma
autbnoma, conforme um grau de concretizacdo da seguranga possessoria que lhe é

proprio. E necessario aferir os efeitos da posse qualificada e funcionalizada a moradia

19 A despeito de ja existir previsio anterior a respeito do direito de superficie, a Lei 13.465/17,
reconheceu expressamente o direito de laje como um direito real, pelo qual o proprietario de uma
construgdo-base (e ndo necessariamente proprietario do terreno) poderad ceder a superficie superior ou
inferior de sua construcdo a fim de que o titular da laje mantenha unidade distinta daquela originalmente
construida sobre o solo. Cf. art. 1.225, XII1, e 1.510-A, do CC/02.

%% Sobre a titularidade e a elasticidade dominial, bem como o efeito compressivo ver: TORRES, Marcos
Alcino de Azevedo. A propriedade e a posse: um confronto em torno da funcéo social, p. 416-428; GAIO,
Daniel. A interpretacdo do direito de propriedade em face da prote¢do constitucional do meio ambiente
urbano, p. 144-145 e 164-170; ARONNE, Ricardo. Por uma nova hermenéutica dos direitos reais
limitados (das raizes aos fundamentos contemporaneos), p. 172-191; MILAGRES, Marcelo de Oliveira.
A funcdo social do dominio e o direito a moradia, p. 771.

% TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. A propriedade e a posse: um confronto em torno da fungéo
social, p. 302-304.



70

sobre a propriedade desfuncionalizada e, especialmente, quando ndo acobertada por
outros instrumentos juridicos de seguranga da posse, ou seja, quando ndo tenha logrado
alcancar o patamar de condicdo cumprida para aquisicdo de certos direitos e se
apresente como posse em si.

Em se tratando da posse em si, quando nao verificadas as hipoteses de outros
direitos fundiarios adquiridos, no sentido das perdas imobiliarias, por se encontrar
ausente na posse o poder de dispor formalmente do bem mediante registro imobiliario, o
que gera certa depreciagdo, sem excluir todas as vantagens da explora¢do do bem e da
capacidade de dele dispor materialmente, como corriqueiramente ocorre na realidade
social, deve a indenizacdo em caso de remog¢do no minimo corresponder ao valor do
imével no mercado informal.

Entretanto, a obtencdo de uma indenizacao justa e equitativa deve abarcar todas as
perdas econdmicas, sociais e existenciais, ou seja, deve abranger qualquer dano
economicamente avaliavel, de forma correspondente e proporcional a gravidade da
violagdo e suas circunstancias. Dentre as demais perdas econOmicas encontram-se
incluidos os danos emergentes, entendidos como aqueles que sdo efetiva, direta e
imediatamente sofridos pelo possuidor, como bens mdveis ou gastos com
deslocamentos e transportes, assisténcia técnica etc.; e os lucros cessantes, entendido
como aquilo que deixou de ganhar em decorréncia da remocao, como perdas de rendas,
tais como o comércio (fixo ou ambulante) e demais oportunidades de trabalho™®.

Ressalta-se que estas perdas sociais e econdmicas estdo diretamente relacionadas
aos elementos comunitarios, como os vinculos sociais, lacos de pertencimento, 0s
modos de vida e as identidades que se expressam territorialmente, e ndo apenas a casa
como uma unidade habitacional mercantilizada por uma visdo de Estado e politica

plblica que mecaniza a comunidade e a vida™.

Assim, em contraposi¢cdo aos
parametros generalistas e padronizados, que consideram o0 sujeito de forma
individualista, deve-se ter em conta as expressdes sociais existentes nos lacos de

parentesco e de vizinhanca, formas de coesdo social fundadas em vinculos de

19 A indenizagdo pelos danos emergentes e lucros cessantes é matéria de responsabilidade civil que se
encontra fundada no art. 402 do CC/02, pelo qual “as perdas e danos devidas ao credor abrangem, além
do que ele efetivamente perdeu, o que razoavelmente deixou de lucrar”. Sobre as perdas sociais e
econdmicas. Cf. ONU HABITAT. Desalojos forzosos, p. 38; e GAIO, Daniel. O processo de remogéo
forcada: passo a passo dos direitos dos moradores.

197 PONTES. Daniele Regina. Direito & moradia: entre o tempo e os espacos das apropriagdes, p. 77-82.
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solidariedade ou de cultura, que se traduzem em formas de apropriacdo e uso do
espaco’®.

J& quanto aos danos existenciais, estes se relacionam a viola¢do dos direitos da
personalidade e vinculados & dignidade humana'®. Trata-se de reparar os danos
decorrentes de condutas que, fugindo a normalidade, interfiram intensamente no estado
psicolégico do individuo, causando desequilibrios no seu bem-estar, com violacéo de
direitos como a vida, a integridade fisica, emocional e psicoldgica, a intimidade, a vida
privada, a moral, a honra e a imagem das pessoas®®.

A moradia pode ser vista como manifestacdo dos direitos a identidade pessoal, a
privacidade, a intimidade e ao segredo, bem como contetdo da dignidade da pessoa
humana, mas o direito & moradia vale por si s, uma vez considerada sua essencialidade
para a constituicdo e pleno desenvolvimento da pessoa, de forma que transcende os
aspectos genericamente materiais para apresentar-se como direito especial da
personalidade inerente a cada pessoa®”’. Sob essa perspectiva, a relacio de direito de
personalidade a moradia se apresenta com eficacia ndo relativa, exigindo o respeito
universal e atribuindo obrigacdes ao Poder Publico de garantia de sua eficacia plena,
sobretudo aos desprovidos de recursos econdmicos®%. Dentre as varias formas de tutela
e garantia desse direito encontram-se as tutelas especificas para cessacdo de ameaca ou
lesdo, bem como a responsabilidade civil pelas perdas e danos causados®®,
possibilitando a indenizagdo pelos danos existenciais causados em decorréncia da
remocao do morador de seu espacgo de resguardo e de desenvolvimento de seus direitos
existenciais.

Quanto aos demais danos econdmicos, tanto 0os danos emergentes quanto 0s
lucros cessantes, ndo se visualizam grandes dificuldades em sua mensuragdo, uma vez
que se trata de danos aferiveis pelas formas regulares de produgdo probat6ria, como a
documental e pericial, sem prejuizo de outras que se mostrem adequadas. Quanto a

mensuragdo econdmica dos danos sociais e existenciais, as dificuldades ndo se

1% |hidem, p. 118-120. A autora avalia as formas de apropriacdes coletivista do espago para fins de

reflexdo a respeito das politicas habitacionais de provisdo e regularizacdo fundiéria. Contudo, entende-se
que a dimensdo coletiva e social expressa na apropriacdo do espaco também deve ser considerada para
fins das politicas de remocéo forgada.

199 Art. 5°, X, da CF/88 e art. 11, 12, 186 e 927 do CC/02.

200 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil, p. 93-94.

21 MILAGRES, Marcelo de Oliveira. Direito & moradia, p. 132-135.

292 |hidem, p. 136.

293 |hidem, p. 144-145.
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restringem ao caso das remocdes, mas sim de uma dificuldade inerente a mensuracéo da
correspondéncia econdémica dos danos mediatos e imateriais de forma geral.

As perdas sociais podem ser aferidas com maior lastro na objetividade, pelo
levantamento das oportunidades de acessos e servigos que atendem ao imovel e seu
possuidor?® e das redes comunitarias em que este se insere, de forma a subsidiar uma
mensuracdo, sem prejuizo de outros elementos a serem considerados via arbitramento.
JA& no Aambito existencial, por se tratar de danos de cunho eminentemente
extrapatrimonial, a solucéo juridica tem sido a do proprio arbitramento, atentando com
prudéncia para a repercussdo do dano, a reprovabilidade da conduta ofensiva e as
possibilidades econémicas do ofensor, de forma a estimar uma quantia reparatéria
razoavel e proporcional®®.

Dessa forma, por imposicéo da realidade social e da ordem juridica, para fins de
indenizacdo do possuidor removido de sua moradia pela Administracdo Pdblica ndo

® ¢ acessdes, devendo também ser

basta a consideracdo do valor das benfeitorias®®
integrada ao cdmputo indenizatdrio a dimensdo econémica da posse. Na perspectiva das
perdas imobiliarias, estas encontram-se expressas pelo exercicio dos poderes dominiais
pelo possuidor, com a correspondente indeniza¢do, nos casos em que a posse nao
houver levado a aquisicdo de outros direitos e seja, entdo, considerada em si mesma,
pelo valor do bem no mercado informal. Ademais, em todo caso, deve-se aferir as
circunstancias concretas para mensurar as perdas sociais, econémicas e existenciais,

considerando os danos extrapatrimoniais.

4. Os direitos adquiridos e a dimensdo indenizatoria nos processos de remocao
forcada

204 A titulo exemplificativo a norma da Associagéo Brasileira de Normas Técnicas - ABNT NBR 14653-
2:2011 ja dispde que para avaliagdo de imdveis sejam verificadas as caracteristicas da regido quanto as
condicBes de infraestrutura urbana, atividades existentes e equipamentos comunitarios.

25 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil, p. 103-106.

2% gobre a indenizacdo por benfeitorias em casos de remocao pela Administracdo Publica, representativa
do entendimento mais conservador ¢ dominante € a Simula 619 do STJ, pela qual “a ocupagdo indevida
de bem publico configura mera detengdo, de natureza precéria, insuscetivel de retencdo ou indenizagdo
por acessdes e benfeitorias”. Contudo, além da previsdo do arts. 1.219 e 1220 do CC/02, algumas
legislagBes municipais também reconhecem a indenizacdo apenas das benfeitorias, como é o caso do
municipio de Belo Horizonte (Lei 7.597/98-BH). Diferentemente, conforme sera tratado neste artigo, a
partir de uma leitura dos instrumentos de regularizagdo fundiaria, a legislacdo federal possibilita maiores
avangos ao conceber o direito a indenizagdo para além das benfeitorias, abarcando a posse, como forma
de garantia da moradia adequada.
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Independentemente das repercussfes indenizatorias que decorrem do exercicio
da posse como bem autbnomo — incluindo-se as perdas aferidas conforme cada
situacdo em concreto —, existe ainda a possibilidade de a posse agregar direitos
fundiarios adquiridos previstos em Lei, conforme detalhamento realizado a seguir®®’.

Existem direitos fundidrios adquiridos consistentes em direitos subjetivos
integrantes da esfera juridica do seu titular, em decorréncia de situacdes concretas que,
fundadas na lei, cumpriram os requisitos legais para sua aquisicio®®. Nesses casos, em
regra, a posse, antes autbnoma e considerada em si mesma, se apresenta como condigao
para aquisicdo desses direitos, e, uma vez adquiridos, passa a ser exercida como
conteddo dos direitos adquiridos. Tal fato evidencia que o conjunto de significados da
posse e seus respectivos efeitos juridicos, ndo permitem concebé-la de forma singular,
unitéria e unissona, uma vez que seus significados juridicos, antes de se distinguirem de

forma inerte, interagem entre si, de forma dinamica.

Usucapido

O art. 183 da Constituicdo Federal dispde que aquele que possuir area urbana
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia e atingir os requisitos previstos,
adquirir-lhe-4 o dominio®®. Trata-se de forma originaria de aquisicdo do direito de
propriedade livre e desembaracado em favor do possuidor, com a consequente extincao
do direito do antigo proprietario desidioso. A duplice funcdo social da usucapido, de
premiar o possuidor que deu destinacdo socialmente Gtil ao bem e dele privar o
proprietario negligente, opera a compressao do direito de propriedade ao nivel extremo,
0 de sua extingdo, e, na mesma medida, a atribuicdo dos poderes dominiais ao
possuidor, agora proprietario, com a consolidacdo de todos os poderes e faculdades do
dominio sobre o bem. Em situagcfes nas quais se verifiqguem presentes 0s requisitos para
usucapido a indenizacdo em caso de remocgdo deve corresponder ao valor da

propriedade.

27 Um aspecto de relevo para a litigancia estratégica em conflitos fundiarios é que a Lei é expressa ao
dispor que o requerimento de instauracdo da Reurb ou a manifestacdo de interesse nesse sentido por parte
de qualquer dos legitimados garantem perante a Administragdo PUblica aos ocupantes dos nucleos
urbanos informais situados em areas publicas a permanéncia em suas respectivas unidades imobiliarias,
preservando-se as situagdes de fato ja existentes, até o eventual arquivamento motivado e definitivo do
procedimento (art. 38, §1°, Lei 13.465/17)

28 SAMPAIO, José Adércio Leite. Direito adquirido e expectativa de direito, p. 84.

209 \/er também os arts. 9° a 14 da Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade); os arts. 1238 a 1242, CC/02.
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Concessao de uso especial para fins de moradia

O instrumento da concessdo de uso a que se refere o art. 183 da CF/88 é
disciplinado pela Medida Provisoria 2.220/01, pela qual aquele que, até 22 de dezembro
de 2016, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até
duzentos e cinquenta metros quadrados de imovel publico situado em area com
caracteristicas e finalidade urbanas, e que o utilize para sua moradia ou de sua familia,
tem o direito a concessédo de uso especial para fins de moradia em relacdo ao bem objeto
da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro
imovel urbano ou rural.

Ao possuidor se reconhece a titularidade sob a forma da concessdo de uso
especial para fins de moradia, a qual lhe confere as faculdades de uso e gozo sobre a
qual, bem como de disposicao, considerando que se trata de titulo transferivel por ato
inter vivos ou causa mortis. Dessa forma, vislumbra-se que as faculdades Uteis do
dominio se consolidam também no possuidor, restando o titulo de propriedade vazio de
conteudo, em estado de total apatia.

Existe a previsao de que o direito extingue-se no caso de o0 concessionario dar ao
imdvel destinacdo diversa da moradia para si ou para sua familia ou de o concessionario
adquirir a propriedade ou a concessdo de uso de outro imével urbano ou rural®®. Trata-
se de uma conformacédo do conteido desse direito que ndo prejudica as faculdades de
usar, gozar e dispor da coisa, que alids, é a prépria finalidade social do instituto, a
garantia do direito a moradia dos ndo proprietarios.

As hipoteses de extincdo do direito, intimamente relacionadas com sua
finalidade social de garantia do direito a moradia dos ndo proprietarios, revelam ainda a
utilidade da manutencéo da propriedade, ainda que vazia de conteddo e em estado de
apatia, sob titularidade do ente pablico. Trata-se de uma forma de manter o vinculo
juridico sobre o bem, de forma que, na hipdtese de desvirtuamento das raz6es fundantes
da concessdo por ato do concessionério, e declarada sua extingdo, voltem a consolidar-
se na propriedade as faculdades do dominio, possibilitando a reversdo do bem aos fins
sociais ou publicos pertinentes, inclusive a garantia da moradia de outros néo

proprietarios.

210 Art. 8° da MP 2.220/01.
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Portanto, quando se verifiqguem presentes 0s requisitos para a concessao de uso
especial para fins de moradia, forma de aquisicdo do dominio, se encontram
comprimidos na propriedade e consolidados na posse reconhecida por esse titulo todas
as faculdades dominiais Uteis, devendo a indenizagdo corresponder ao valor da

propriedade.

Concessao do direito real de uso (CDRU)

Tendo sido inicialmente previsto pelo Decreto-Lei 271/67, alguns municipios
instituiram legislacdes proprias prevendo a possibilidade de conceder o uso de terrenos
publicos para fins de regularizacdo fundiaria de interesse social e projetos de
urbanizagdo. Cita-se como exemplo o caso do municipio do Recife?™, que desde 1987
prevé a concessdo de uso pelo prazo de 50 anos, renovaveis pelo mesmo periodo,
garantindo-se a seguranca juridica da posse aos moradores.

Com relacdo a concessdo do direito real de uso, uma vez que ndo ha previsdo
legislativa dos requisitos faticos para reconhecimento do direito, a principio, ndo se
vislumbra o instituto como direito subjetivo, dando margem de discricionariedade para
sua concessao. Contudo, uma vez concedido o uso, adquirido estd o direito a fruicdo
plena do imdvel, nos termos do instrumento de concessdo e de eventual lei especifica,
bem como a sua disposicdo, por ato inter vivos ou causa mortis, salvo disposicdo
contratual em contrario.

Tem como particularidade a possibilidade de limitacdo por clausula contratual.
Contudo, registra-se que mesmo a propriedade, tida como direito real por exceléncia,
pode se encontrar limitada, seja por clausulas como de inalienabilidade e
impenhorabilidade ou constituida como resoltvel em razdo de condi¢do ou advento de
termo”?. Uma vez adquirido e conservado o direito, tais particularidades n#o
desnaturam sua esséncia e suas garantias, como de fazer jus a justa indenizagdo em
dinheiro em caso de remocéo.

Quanto a disposicao, sob uma perspectiva material, o possuidor sempre detém
condicdes de dispor materialmente da coisa, ao passo que, sob uma perspectiva formal,

esta apenas estard afastada por disposi¢do contratual, merecendo destaque que a propria

21 No municipio do Recife a CDRU foi prevista pela Lei 14.947/85, atualmente regulada pela Lei
16.113/95.

?12 Cf. os arts. 1.359 e 1.360 do CC/02. Cf. FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson.
Direitos reais, p. 446-448.
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lei considera a concessdo de direito real de uso como passivel de hipoteca®. Dessa
forma, podem se consolidar na concessdo de direito real de uso todas as faculdades do
dominio, salvo disposi¢des em contrério e outras particularidades a serem aferidas no
caso concreto que venham a limitar o conteddo desse direito, com repercussdes em sua
mensuracdo econdmica.

Em se tratando de posse reconhecida pela concessdo do direito real de uso,
também se verifica a compressdo da propriedade e a atribuicdo dos poderes dominiais
ao possuidor concessionario. Presume-se também consolidados na posse todos o0s
poderes dominiais, restando a propriedade formal desprovida de contedo econdmico.
Em caso de remocdo, portanto, deve a indenizacdo corresponder ao valor da
propriedade, salvo clausulas limitativas da concessdo de uso que venham gerar

depreciacdo, o que deve ser aferido no caso concreto.

Legitimacao fundiaria

A Lei 13.465/17 (art. 23) estabelece que legitimacdo fundiaria constitui forma
originaria de aquisi¢do do direito real de propriedade, conferido por ato do Poder
Publico aquele que detiver em area publica ou possuir em &rea privada, como sua,
unidade imobiliaria com destinacdo urbana, integrante de nicleo urbano informal
consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.

Na interpretacdo aqui proposta para o instituto para fins de interesse social, trata-
se de direito fundiario adquirido ao dominio pela via do reconhecimento da propriedade
originaria livre e desembaracada, desde que atendidos os requisitos legais. A propria
natureza juridica da aquisi¢do originaria do direito de propriedade dispensa maiores
aprofundamentos, demonstrando que, a semelhan¢a da usucapido, a intensidade da
compressdo da propriedade se opera ao nivel extremo, o de sua extingéo, e, na mesma
medida, a atribuicdo dos poderes dominiais ao possuidor, agora proprietario, com a
consolidacdo de todos os poderes e faculdades do dominio sobre o bem. Dessa forma,
nos casos em que se encontrem presentes 0S requisitos para o reconhecimento da
legitimacdo fundiaria ao possuidor, deve a indenizagdo corresponder ao valor da

propriedade.

Abandono de imdveis urbanos

213 Art. 1.473, 1X, do CC/02.
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A legislacdo vigente disciplina o abandono como hipdtese de perda da
propriedade, presumindo-se de modo absoluto o abandono quando, cessados os atos de
posse, deixar o proprietario de satisfazer os onus fiscais?*. Primeiramente, cabe
verificar que o abandono é hipétese legal de perda do direito de propriedade por seu
titular desidioso, a ser declarada por ato do Poder Publico diante de sua ocorréncia,
especialmente na quando verificada a hipdtese de presuncdo legal pela auséncia de
posse e de adimplemento dos 6nus fiscais pelo prazo quinquenal. Questdo outra, mas
correlata, é a referente a intensidade dos efeitos atributivos da posse funcionalizada a
moradia de populacdo de baixa renda sobre o imovel abandonado.

Trés conclusdes fundamentais podem ser extraidas das disposicdes legais sobre
o0 abandono e a arrecadacdo. A primeira € a perda da propriedade pelo titular registral,
por incorréncia em hipétese legal de perda da propriedade e de descumprimento da
funcdo social constitucionalmente exigida, verificada pela auséncia de atos de posse e
inadimpléncia fiscal por cinco anos. A segunda é a legitimidade da posse exercida por
populagéo de baixa renda para fins de moradia sobre 0 bem abandonado, a qual deve ser
respeitada tanto pelo antigo proprietério registral quanto por terceiros, incluindo o Poder
Publico. A terceira € a possibilidade de arrecadacdo do imével urbano pelo Municipio,
mediante processo administrativo que, pela comprovacao da auséncia de atos de posse,
conjugada com a inadimpléncia fiscal, declare seu estado de abandono, para fins de
promover sua destinacdo a regularizacdo fundiaria e a garantia do direito a moradia das
familias ocupantes, que, nesse caso, teriam direito fundiario adquirido?'®.

Estando a posse funcionalizada a moradia em bem abandonado, sobre o qual ndo
mais recai a propriedade que foi perdida, na posse se concentram as faculdades de uso e
gozo da coisa, bem como a de disposicdo material. Adviria a faculdade de disposicéo

214 0 abandono era disciplinado pelo art. 589, 111, e § 2° do Cddigo Civil/16 e, atualmente, pelo art. 1.275,
I11; art. 1.276 do CC/02; e pelos art. 64 e 65 da Lei 13.465/17.

215 Destaca-se que a redacdo do art. 1.276 do CC/02 dispde que poderdo ser arrecadados pelo Poder
Plblico os im6veis abandonados que se ndo encontrarem na posse de outrem, de forma que a posse de
terceiro sobre o imével abandonado é um fator impeditivo a sua arrecadacdo. Ja a Lei 13.465/17, em seu
art. 64, ndo dispde sobre tal impedimento. Ainda, em seu art. 65, vincula a destinacdo dos imdveis
arrecadados a certos fins, dentre 0s quais se encontram os programas habitacionais e o fomento da Reurb-
S, bem como dispBe, em seu art. 15, 1V, que a arrecadacdo é um dos instrumentos da Reurb. N&o obstante
a inter-relagdo entre as disposi¢cOes normativas, com vistas a sua compatibilizagdo e no sentido de uma
interpretagdo atenta a eficacia negativa e positiva do direito a moradia e a seguranca da posse, vislumbra-
se a existéncia de duas modalidades de arrecadagdo de imoveis abandonados. Uma voltada para os
interesses publicos e sociais gerais, quando o imovel ndo se encontrar na posse de outrem, e outra para
fins especificos e vinculados de regularizagdo fundiaria, quando o imével se encontrar na posse de
terceiros, especialmente se voltada a moradia de populagdo de baixa renda.
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formal mediante a regularizacdo a que tém direito os possuidores do imovel
abandonado, a qual encontra ébice na propria remocgéo destes. Dessa forma, em face da
remocdo, deve-se reconhecer a consolidacdo das faculdades dominiais na posse,
integrando o cdmputo da indenizagéo devida aos possuidores®®.

Em se tratando de bem imdvel urbano abandonado, por se tratar de hipotese de
perda da propriedade, esta se encontra extinta. Ja a posse exercida sobre o bem
consolida em si os poderes dominiais, fazendo jus o possuidor a regularizagdo fundiaria
que, uma vez obstaculizada pela remocgédo, deve ser considerada para coOmputo da
indenizacdo. Dessa forma, também deve integra-la o conjunto dos poderes dominiais,
equivalendo a indenizacdo em caso de remocdo ao valor da propriedade.

Portanto, havera direitos fundiérios adquiridos nas situacdes em que a posse se
apresente como condicdo atingida para aquisicao de certos direitos, antecedente de fato
determinante de efeitos juridicos que transcendem a posse em si mesma para configurar
direitos outros, com maior grau de seguranca e efeitos mais extensos. Caso as
circunstancias concretas evidenciem que foram cumpridos os requisitos legais para
configuracdo da usucapido, da concessdo de uso especial para fins de moradia, da
concessdo do direito real de uso?’, da legitimacdo fundiaria ou de posse exercida sobre
bem imo6vel abandonado, ha de se reconhecer a compressdo da propriedade ao nivel de
sua extincdo ou, a0 menos, de seu conteudo util, com a consolidacdo dos poderes
dominiais na posse. Dessa forma, a indenizacdo devida ao possuidor em caso de

remocao deve corresponder ao valor da propriedade.

5. Considerac6es finais

Diversos discursos legitimam a remocdo, como a necessidade de realizacdo de
obras publicas, promover a protecdo ambiental ou eliminar areas de risco. Nesses
processos, 0 Urbanismo e o Direito se apresentam como ciéncia e técnica capazes de

instrumentalizar e legitimar as remog¢des, em uma politica de aplicacdo arbitraria e

218 Conforme Milagres, “(...) no abandono, o possuidor renuncia & coisa, que passa a pertencer aquele que
dela se assenhoreia” Cf. MILAGRES, Marcelo de Oliveira, Direito a moradia, p. 27.

217 Ressalta-se que, como esclarecido, ndo se vislumbra direito subjetivo & aquisigdo do direito real de
uso, mas uma vez concedido, ha direito adquirido a sua conservagdo, nos termos da concessdo. Pelas
finalidades do instituto e considerado para fins de moradia, presumem-se consolidados na posse todos 0s
poderes dominiais, salvo disposi¢do legal ou contratual em contrario que levem a sua depreciacao, a ser
considerada no computo indenizatdrio diante do caso concreto.
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seletiva da lei que acaba por penalizar, mais uma vez, o povo pobre urbano pela forma
violenta e desigual de produgéo do espaco.

Grandes e variadas perdas ocorrem nesse processo, associadas a auséncia de
politicas efetivas de reassentamento e ao pagamento de indenizacdes irrisoria, ja que as
politicas publicas ndo garantem a efetiva recomposicdo da moradia do possuidor
removido, como se ndo se tratasse de uma questdo de direitos, mas sim de
discricionariedade politica no &mbito da assisténcia social.

Deve-se garantir por todos 0os meios apropriados que, independentemente do tipo
de posse, todas gozem de um grau de seguranca que forneca protecdo contra remocoes
forcadas e, em caso de remocao, que sejam asseguradas formas adequadas de reparacéo.

Dentre tais efeitos se encontra o direito a indenizacdo pelas perdas, danos e
prejuizos decorrentes de ato que viole a posse, devendo a indenizacdo ser medida pela
extensdo dos danos experimentados. A intensidade da compressao ocorre de forma que
resta a propriedade apenas a faculdade de disposicdo formal do bem, com base em um
titulo vazio e desprovido de expressdao econdmica, social e existencial relevante, uma
vez que se encontram atribuidos a posse os poderes de uso, gozo e disposi¢do material
sobre 0 bem, sendo tais poderes que possibilitam a exploracao da coisa para extracao de
suas utilidades e satisfacdo das necessidades das pessoas, com expressdo econémica,
social e existencial.

Nessa linha, para recomposicdo dos danos imobiliarios, ndo basta a indenizacéo
das benfeitorias e acessdes, devendo ser considerada para fins indenizatorios também a
posse sobre o imovel, portanto, a indenizacdo devida ao possuidor em caso de remocao
deve corresponder ao valor do imovel no mercado informal — permitindo-se ao menos a
aquisicdo de outra moradia em condicdes similares.

Outra hipdtese se refere as circunstancias faticas que evidenciem o surgimento
de direitos fundiarios adquiridos, a posse se apresentara como condi¢do atingida para
aquisicdo de certos direitos, ou seja, antecedente de fato determinante de efeitos
juridicos que transcendem a posse em si mesma, configurando direitos outros. Assim,
uma vez adquiridos os direitos, a posse, antes considerada autonomamente, passa a ser
exercida como contetdo desses direitos. Opera-se 0 reconhecimento e a protecéo
possessoOria por via desses institutos especificos em razdo de terem sido atendidos os
requisitos legais para uma protecdo diferenciada, com maior grau de seguranca e

produzindo efeitos mais extensos.
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A intensidade da compressao da propriedade ocorre ao nivel de sua exting¢do ou,
ao menos, de seu contetdo Util, com a atribuicéo e consolidacdo dos poderes dominiais
na posse. E 0 que ocorre nas situagbes em que as circunstancias faticas evidenciem o
cumprimento dos requisitos da usucapido, da concessdo de uso especial para fins de
moradia, da concessdo do direito real de uso, da legitimacdo fundiaria ou de posse
exercida sobre bem imovel abandonado. Nessas hipoOteses a indenizagdo devida ao
possuidor em caso de remogéo deve corresponder ao valor da propriedade.

Além dos danos imobiliarios, a justa e equitativa indenizacdo deve considerar,
de forma proporcional a gravidade da violacdo e suas circunstancias os demais danos
econdmicos, como danos emergentes e lucros cessantes; 0os danos sociais referentes a
perdas relativas a acessos a servicos e equipamentos publicos, oportunidades de trabalho
e elementos comunitarios como modos de vida, vinculos sociais, de parentesco,
vizinhanca, pertencimento e identidade e relacbes espacialmente situadas; e os danos
existenciais referentes aos direitos da personalidade e vinculados a dignidade humana,
como violagBes aos direitos a vida, a integridade fisica, emocional e psicoldgica, a

intimidade, a vida privada, a moral, a honra e a imagem das pessoas.
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6 - ANALISE DE JULGADOS DO TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS
GERAIS SOBRE REMOGCOES FORCADAS: LIMITES E PERSPECTIVAS

Jéssica Luiza Moreira Barbosa

Daniel Gaio

Gustavo Henrique Costa Andrade
1. Introducéo

O texto que se segue € produto conjugado das atividades de ensino, pesquisa e
extensdo realizadas a partir da disciplina Plataforma pelo Direito a Moradia
Adequada/Formacao em Extensdo Universitaria (2017.1) — ministrada na graduacéo de
Ciéncias do Estado, da Faculdade de Direito e Ciéncias do Estado da Universidade
Federal de Minas Gerais —, e da atuacdo do Grupo de Pesquisa e Extensdo RE-
HABITARE/UFMG (CNPq)**®, Durante o curso, alunas e alunos foram instados a
analisar e selecionar julgados civeis em 2?2 instancia do Tribunal de Justica de Minas
Gerais (TIMG) que tivessem por objeto “remog¢des forcadas™?*.

O objetivo da pesquisa jurisprudencial foi o de tracar o perfil do Tribunal de
Justica mineiro quanto as questBes relacionadas as remocGes forcadas, as quais
envolvem o direito ao reassentamento e os critérios indenizatorios. Ademais, buscou-se
evidenciar, enquanto marcadores de analise das decisdes, a utilizacdo de instrumentos e
conceitos proprios da seara urbanistica.

Além de elaborar um panorama dos entendimentos jurisprudenciais relacionados
ao direito a moradia no estado de Minas Gerais, a pesquisa também foi elaborada com o
propdsito de ser um instrumental estratégico as pessoas e aos movimentos sociais

ligados a defesa da moradia adequada.

2. Metodologia

2.1 Como foram escolhidas as decisdes analisadas?

28 0 RE-HABITARE ¢é um Grupo de Pesquisa e Extenso da Faculdade de Direito e Ciéncias do Estado
da UFMG e pretende consolidar um espaco permanente e interdisciplinar composto de estudantes,
professores e demais pesquisadores, de modo a construir mecanismos que possibilitem a concretizacdo do
usufruto equitativo e da democracia na cidade. Para maiores informagdes, inclusive sobre os julgados
analisados, ver: PROJETO DE PESQUISA E EXTENSAO RE-HABITARE. Plataforma digital do RE-
HABITARE.

219 Além dos discentes da referida disciplina, agradece-se também & contribuicdo das ex-bolsistas do
Projeto de Extensdo: Eduarda Souto, Juliana de Carvalho Dias, Marcelle Stephanie Ferreira Conegundes e
Rafaela Silva.
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Por motivo de recorte metodoldgico, haja vista tratar-se de amplissimo o
universo de decisGes passiveis de serem analisadas a partir das palavras chaves
indicadas, optou-se pela anélise de amostragem das mesmas. O tipo de amostragem foi:
ndo probabilistica, por julgamento. Diz-se que uma amostragem ¢ “ndo probabilistica”
quando a “selecao da amostra depende do julgamento do pesquisador. H4 uma escolha
deliberada dos elementos para compor a amostra. Esta amostra “ndo probabilistica” ¢
“por julgamento” quando o pesquisador usa o seu julgamento para selecionar os
membros da populacdo que s&o boas fontes de informaco precisa®®.

Assim, inicialmente, os julgados foram obtidos por meio de busca avancada de
jurisprudéncia no sitio eletrénico do TIMG , a partir das termos chaves: “moradia”,

[1P4

“habitacdo”, “remoc¢do”, “relocagdo”, “obras publicas”, area de risco”,
“reassentamento”, "despejo forgado", “posse”, “indenizagdo”, “violacdo”.

N&o houve delimitacdo do recorte temporal inicial para escolha das decisdes
analisadas e também ndo houve restricdo das comarcas em gue 0S processos tramitaram
em 1?2 instancia, mas a pesquisa de dados foi concluida em maio de 2017. Importa
esclarecer que a pesquisa limitou-se a analise dos dados extraidos das decisGes de 22
instancia, isto é, ndo foram acessadas outras pecas processuais e as decisdes de 12
instancia. Também ndo foram analisadas as apelacbes e as contrarrazGes do recurso.
Pontue-se ainda que, por motivo de recorte metodoldgico, foram selecionadas apenas
remocdes forcadas promovidas pelo ente municipal em contraposicdo a particulares
(moradores).

Os julgados selecionados pelos discentes foram encaminhados ao Professor
responsavel pela disciplina e verificados novamente a fim de garantir que se tratavam de
temas relacionados ao escopo da pesquisa. O passo seguinte foi a filtragem e a
tabulacdo dos dados obtidos pelos pesquisadores do Projeto RE-HABITARE. Os
julgados foram agrupados de forma a demonstrar o posicionamento individual por
Desembargador, por acorddo, por Cémara Civel e pelo TIMG. No total foram
selecionados e analisados 43 (quarenta e trés) processos, logo 43 (quarenta e trés)
acorddos e 129 (cento e vinte nove) votos. O TJMG possui 20 (vinte) Camaras
221

Civeis™-, tendo sido analisados os julgados das oito primeiras.

A pesquisa categorizou 3 (trés) razBes principais para as remocOes forcadas:

220 GUSTIN, Miracy; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re) pensando a pesquisa juridica: teoria e prética, p.
77.
221 As Camaras Civeis do TIMG séo compostas por cinco desembargadores.
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ocupacdo em “area de risco”, em “area de protecdo ambiental” ou em local destinado a
“obras publicas”. Do total de processos analisados, 34 (trinta e quatro) estavam
relacionados a area de risco, 5 (cinco) relacionados a area de protecdo ambiental e 7
(sete) relacionados a obras publicas. Percebe-se que, dentre 0s processos, existem
aqueles que conjugam mais de uma das razdes mencionadas.

Conquanto o teor dos recursos ndo tenha sido analisado, as decisGes de 22
instancia foram examinadas de forma a extrair a postulagéo de recorrentes e recorridos e
esquematizadas da seguinte forma:

® provimento em relacdo aos requerentes: de forma a demarcar se o
recurso beneficiou os moradores ou 0 municipio

® provimento das demandas, em relagdo aos moradores a fim de verificar
em quais pontos foram vitoriosos ou sucumbentes. As demandas foram
organizadas em eixos tematicos, quais sejam: indenizacdo por danos;
reassentamento; inclusdo em programas de habitacdo; Concessédo de Uso
Especial para fins de Moradia (CUEM) e outros. Esses eixos serdo
melhor explicados adiante.

Pelo poder de sintese e pelo seu carater didatico, apresenta-se 0 modelo da tabela

utilizada para a organizacdo dos dados:

12 CAMARA CIVEL

| NUMEROQ DE PROCESSOS ENVOLVENDO AREA DE RISCO
NUMERO DE PROCESSOS ENVOLVENDO PROTE(;&U AMBIENTAL
NUMERO DE PROCESSOS ENVOLVENDO OBRAS PUBLICAS

| NUMERO DE PROCESSOS ANALISADOS
NUMERO DE VOTOS
NUMEROQ DE DESEMBARGADORES
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2.2 Principais conceitos

Apresentada a metodologia utilizada, passa-se a conceituacdo das principais
terminologias adotadas neste artigo. Inicia-se a exposi¢do com as “remogdes forgadas”,
conceito chave para a compreensdo da pesquisa desenvolvida, ao redor do qual orbitara
a escolha dos termos chave e demais desenvolvimentos propostos na tabulacdo dos
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dados.

Segundo o Comentério Geral 7 da Organizacdo das Nacdes Unidas???> (ONU), a
expressao “remocdes forgadas™ ¢ utilizada para descrever situagdes em que individuos,
familias e/ou comunidades sdo removidos permanente ou temporariamente das casas
e/ou terras que ocupam, contra sua vontade, sem a provisdo e 0 acesso a formas
adequadas de protecdo juridica. Entretanto, a proibicdo de despejos forcados nédo se
aplica aqueles efetuados legalmente e em acordo com as disposi¢des dos Pactos
Internacionais de Direitos Humanos.

De acordo com Terminsk?®%

, pode-se conceituar a remog¢do como 0 processo de
retirar um individuo de um territério sobre o qual ndo possui propriedade, 0 que ocorre,
normalmente, sem mecanismo de compensacdo adequado. Segundo a UN-HABITAT
— agéncia especializada da ONU?* para assentamentos humanos —, em geral as
remocdes forcadas compartilham uma série de caracteristicas comuns: ocorrem em
paises ou ciclos com piores condicBes de moradia; afetam desproporcionalmente os
mais velhos, mulheres e criangas; sdo executadas de forma violenta; e resultam em
violages de direitos humanos®?°.

Por sua vez, Grier e Grier®® afirmam que a remocdo forcada ocorre quando
qualquer familia é forcada a mudar de sua residéncia por condi¢cdes que afetam sua
habitacdo ou arredores e que: i) estdo além da capacidade razodvel da familia de
controlar ou evitar; ii) ocorre apesar de o agregado familiar ter cumprido todas as
condicdes impostas de ocupacdo; e iii) torna a ocupacdo continuada por essa familia,
algo perigoso ou inacessivel.

Conforme exposto, 3 (trés) foram as categorias selecionadas como motivadoras
das remoc0es forcadas: ocupacdo em “area de risco”, em “area de protegdo ambiental”
ou em local destinado a “obras publicas”. Sem a pretensdo de aprofundar cada uma
dessas categorias, as mesmas serdo apresentadas de modo resumido:

i) area de risco: area passivel de ser atingida por fenbmenos ou processos

naturais e/ou induzidos que causem efeito adverso. As pessoas que vivem nessas areas

2 ONU — COMITE SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS. Comentério
Geral 7.

22 TERMINSKI, Bogumil. Development-induced displacement and resettlement, causes, consequences
and socio legal context, p. 23.

224 UN-HABITAT. Forced evictions. Fact-sheet-no-25rev-1.

22 XAVIER, Vanilza Ribeiro; GAIO, Daniel. A naturalizagdo das remocdes forcadas e o direito a
moradia adequada.

226 GRIER, George; GRIER, Eunice. Urban displacement: a reconnaissance.
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estdo sujeitas a danos a integridade fisica, perdas materiais e patrimoniais. Normalmente
no contexto das cidades brasileiras essas areas correspondem a nucleos habitacionais de
baixa renda (assentamentos precérios)®’’. A categoria “area de risco” foi subdividida
em: desabamento, geodinamico e poluicdo/ inundacdo®?®,

ii) areas de protecdo ambiental: aqui o termo ndo foi utilizado no sentido do art.
15 da Lei 9.985/00, mas no sentido de espaco ambientalmente protegido que impde, por
isso, restricdes de uso e ocupagdo, com fito de proteger o meio ambiente. A categoria
“areas de protecdo ambiental” foi subdividida em: unidade de conservacao (Lei
9.985/00); 4rea de preservacdo permanente (Lei 12.651/12) e recuperacdo®®® de érea
degradada.

iii) obra pulblica: toda construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou
ampliacdo de bem publico. Ela pode ser realizada de forma direta, quando a obra € feita
pelo préprio 6rgdo ou entidade da Administracdo, por seus proprios meios, ou de forma

230

indireta, quando a obra é contratada com terceiros por meio de licitacdo“™. A categoria

“obra publica” foi subdividida em: “vidrias”, “4gua e saneamento” ¢ ‘“urbanizagdo
social”®!. Ressalta-se que essa divisdo ndo é bem nitida, podendo 0 mesmo caso ser
interpretado como area de risco por parte dos desembargadores, e por outro como obra
pUblica®®?. A maioria deles tém pontos de intersecéo.

Além das categorias relacionadas as hipoteses de realizagdo das remocGes
forcadas, outros conceitos merecem breves esclarecimentos. E o caso da indenizagio,
que se refere a compensacdo pecuniaria de um bem afetado por a¢bes decorrentes do
processo de intervencdo®2. J& o reassentamento diz respeito ao processo de realocagio
fisica por meio de reposi¢do do imovel afetado por unidade habitacional ou comercial

construida especificamente para esse fim ou adquirida no mercado, que sdo adjudicadas,

27 CARVALHO, Celso Santos; MACEDO, Eduardo Soares de; OGURA, Agostinho Tadashi.
Mapeamento de riscos em encostas e margens de rios, p. 26.

228 O item “poluigdo/inunda¢io” geralmente esta associado 4 obra publica de saneamento ou canalizacio
de rios/cérregos.

229 Art. 2°, inciso XII1 da Lei 9.985/00: recuperaco: restituicio de um ecossistema ou de uma populagdo
silvestre degradada a uma condi¢do ndo degradada, que pode ser diferente de sua condicédo original.

20 cf. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Obras publicas: recomendacbes bésicas para a
contratacgdo e edificacdo de obras publicas.

21 A urbanizagdo social engloba todas as agbes estatais que tém por objetivo a estruturagdo das
aglomerados/vilas/favelas. Cita-se, a titulo de exemplo, o Programa Minha Casa Minha Vida — do
governo federal, ou o Programa Vila Viva — este do municipio de Belo Horizonte.

32 Cf. TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Ap Civel/Reex Necessario 1.0079.13.020976-
4/001.

233 Cf. a Portaria 317/13 do Ministério das Cidades.
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de acordo com as caracteristicas da intervencdo, de forma onerosa ou sem custo para a
familia reassentada.

Segundo o Comentéario Geral 7 do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e

Culturais ao art. 11 do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (Dec. 591/92), durante e ap0s a remocdo, devem ser garantidos o abrigo e o
transporte dos moradores e seus pertences, além do devido reassentamento em imovel
adequado as particularidades familiares e em condi¢des iguais ou melhores do que a
moradia anterior. Acrescente-se, ainda, que o reassentamento deve assegurar condicoes
de moradia adequada, que segundo o Comentério Geral 4, deve caracterizar-se,
minimamente, pelos seguintes elementos: seguranca da posse; disponibilidade de
servigos; economicidade; habitabilidade; acessibilidade; localizacdo; e adequacgéo
cultural®®.
Na tabela organizada para a tabulacdo dos dados desta pesquisa, foram divididas
as hipdteses de reassentamento em: “reposi¢do de moradia”; “reassentamento com e
sem indenizagd0”. A reposi¢do de moradia trata dos casos que visem ao acesso a imovel
de mesmo uso e com caracteristicas similares aquele atingido, desde que garantidas as
condicdes de habitabilidade, de seguranca juridica — regularizados ou passiveis de
regularizacdo — e de moradia digna®*®.

Nada obstante, caso a reposi¢do de moradia ndo ocorra em condi¢des adequadas
ou ndo seja possivel, por razdes peculiares da politica publica ou das familias, deve ser
garantida a complementacdo ou a integralidade do ressarcimento mediante
indenizacdo?. Em virtude da clareza e profundidade do texto, transcreve-se este trecho

acerca do contedo da indenizacao relativa a posse das pessoas removidas:

(...) a indenizagdo devida ao possuidor em caso de remocdo deve
corresponder ao valor do imével no mercado informal. Nessa linha, para
recomposicdo dos danos imobilidrios, ndo basta a indenizagdo das
benfeitorias e acessdes, devendo ser considerada para fins indenizatérios
também a posse sobre o imdvel, promovendo o seu dimensionamento
econdmico conforme as situagdes concretas de direitos fundiarios adquiridos,
com a indenizacdo pelo valor da propriedade, ou da posse em si, com a
indenizacg&o pelo valor do mercado informal. Em todo caso, por exigéncia do
direito a moradia adequada deve corresponder a indenizagcdo a valor
suficiente para aquisicdo de outra moradia, em condi¢des iguais ou melhores

24 Cf. ONU — COMITE SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS.
Comentario Geral 4.

25 Cf. o item 11, “h” do Anexo Unico da Portaria 317/13 - Ministério das Cidades.

26 NEVES, Thayan Rodrigues Coutinho. Autonomia e dimensdo econdmica da posse: a posse como
critério indenizatério nas remocdes forgadas de populagGes de baixa renda, p. 85.
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que as anteriores. Além dos danos imobilidrios, a justa e equitativa
indenizacdo deve considerar, de forma proporcional a gravidade da violacéo e
suas circunstancias os demais danos econdmicos, como danos emergentes e
lucros cessantes; os danos sociais referentes a perdas relativas a acessos a
servigos e equipamentos publicos, oportunidades de trabalho e elementos
comunitarios como modos de vida, vinculos sociais, de parentesco,
vizinhancga, pertencimento e identidade e relacGes espacialmente situadas; e
os danos existenciais referentes aos direitos da personalidade e vinculados a
dignidade humana, como violagdes aos direitos a vida, a integridade fisica,
emocional e psicoldgica, a intimidade, a vida privada, a moral, a honra e a
imagem das pessoas>’.

Ou seja, nas remocdes forcadas realizadas pela Administracdo Publica, cabe a
esta garantir o reassentamento dos moradores em locais de moradia adequada em
condigBes iguais ou melhores as anteriores, e em ndo sendo isso possivel, garantir a
complementacdo ou a integralidade do ressarcimento mediante indenizagdo. Tal
indenizacdo deve contemplar a extensao total dos danos, sejam eles morais ou materiais.

Por isso, a tabela utilizada nesta pesquisa divide os provimentos em: i)
indenizacdo por danos: materiais, ai englobando apenas benfeitorias ou benfeitorias e
posse; e por danos morais; ii) reassentamento sem indenizacdo; com indenizagdo ou
com reposicao de moradia; iii) inclusdo em programas de habitacdo, subdivindo-se nas
seguintes opcBes: programa subsidiado (com indenizacdo; sem indenizacdo ou com
reassentamento); ou aluguel social.

Os programa subsidiados de habitacdo consistem em um valor que 0 governo
concede as familias de baixa renda para auxiliar na aquisicdo de uma casa ou
apartamento. Esse valor concedido tem como objetivo diminuir a parcela do
financiamento. Na pratica, o subsidio pode ser comparado a um desconto obtido no
valor do imdvel.

Por fim, faz-se aqui referéncia a Concessdo de Uso Especial para fins de
Moradia, que tem o seu alcance definido pelo art. 1° da MP 2.220/01 — com redacdo
dada pela Lei 13.465/17%%. Trata-se de um importante instrumento de regularizacdo
fundiaria de baixa renda, ja que, desde que preenchidos os requisites legais, caracteriza-
se como direito subjetivo publico oponivel ao Poder Publico, sendo um ato de natureza

vinculada, e ndo meramente discricionaria. Embora esse instrumento de regularizacéo

%7 |bidem, p. 131.

238 Aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como Seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de imdvel publico situado em area com
caracteristicas e finalidade urbanas, e que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a
concessdo de uso especial para fins de moradia em relacdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja
proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.
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fundiaria ndo seja parte da pesquisa, ha 1 (um) julgado que aborda a temaética.

3. Dos resultados obtidos por Camara Civel
12 Camara Civel

Foram analisados 5 (cinco) processos, 15 (quinze) votos de 10 (dez)
desembargadores. Dentre os processos mencionados, 4 (quatro) referem-se a “areas de
risco”, subcategoria “geodindmico”. Foram duas decisdes favoraveis ao Municipio,
sendo uma proveniente de requerimento de autoria do Municipio e outra de autoria de
requerimento proveniente dos moradores. Houve 1 (uma) decisdo favoravel aos
moradores, cujo requerimento partiu dos proprios.

Houve um processo envolvendo “obras publicas”, subcategoria “urbanizagdo
social”. Neste caso, verificam-se 2 (duas) decisdes favoraveis ao municipio, sendo uma
proveniente de requerimento originado pelos municipios e outra de provimento
originado pelos moradores. No processo relacionado a “obras publicas”, a indenizagao
por danos materiais foi indeferido bem como a “Concessdao de Uso Especial para Fins
de Moradia”, que foi alegado pelos moradores para justificar o direito a regularizacao
fundiéria. Percentualmente, na 1* Camara Civel, 80% das demandas foram favoréveis

aos municipios e 20% favoraveis aos moradores.

22 Camara Civel

Foram analisados 2 (dois) processos, contabilizando 6 (seis) votos, de 6 (seis)
desembargadores. Em um dos processo, a razdo da remoc¢do foi: “area de risco” —
subcategoria “risco geodindmico”. Neste processo, na hipdtese em que o municipio foi
requerente, isto é, apelou da sentenga, foi sucumbente e o provimento foi favoravel aos
moradores. Nesta mesma hipoOtese, foi deferida indenizagdo danos materiais,
reconhecida benfeitoria e posse em favor dos moradores.

No outro processo, a razdo da remocdo foi “obras de risco” — subcategoria
“urbanizagdo social”. Nesta hipoOtese, os requerente foram os moradores e houve
provimento em favor do municipio, caso em que houve indeferimento da indenizagéo
danos materiais indeferida. Em termos percentuais, na 22 Camara Civel, 50% das

demandas foram favoraveis aos moradores e 50% favoraveis aos municipios.

32 Camara Civel
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Foram analisados 3 (trés) processos. Deste total, contabilizou-se 3 (trés)
envolvendo “area de risco” e 1 (um) envolvendo area de protecdo ambiental. Foram 7
(sete) votos de 4 (quatro) desembargadores. Em relagéo a estes casos, houve 4 (quatro)
provimentos em favor do Municipio — em 3 (trés) deles os requerentes foram o0s
moradores e em 1 (um) os requerentes foram os proprios Municipios.

O reassentamento sem indenizacdo foi deferido em 1 (um) caso. A inclusdo em
programas de habitacdo foi indeferida em 1 (um) caso. O aluguel social foi deferido em
1(um) caso. No total, 50% das demandas foram julgadas em favor dos moradores e 50%

foram julgadas em favor dos municipios.

42 Camara Civel

Foram analisados 11 (onze) processos, contabilizando 33 (trinta e trés) votos de
9 (nove) desembargadores. Destes processos, 7 (sete) envolvem remocOes de razéo
“area de risco”, subcategoria“geodinamico”. Em relagdo a estes casos, houve 4 (quatro)
provimentos em favor do Municipio — em 3 (trés) deles os requerentes foram o0s
moradores e em 1 (um) os requerentes foram os proprios Municipios. Verifica-se,
também, 2 (dois) provimentos em favor dos moradores — em 1 (um) o requerente é o
municipio e em outro, os moradores. E, por fim, hd um caso de procedéncia parcial

Um processo envolve remocdo em area de protecdo ambiental, subcategoria
“recuperacao de area degradada”. Neste caso, o requerente foi 0 municipio e a demanda
foi provida em seu favor. Ha 3 (trés) processos envolvendo obras publicas,
Subcategoria ‘“‘urbanizacdo social”. Nestes os moradores foram 3 (trés) vezes
requerentes, tendo sucumbido nas trés vezes em favor do Municipios. Em 2 (dois) casos
foram indeferidos a indenizagdo por danos materiais e uma vez foi indeferida a
indeniza¢do por danos materiais. No total, ao final, aproximadamente, registrou-se
63,63% das demandas a favor do municipio, 9,08% de procedéncia parcial e 27,27%

das demandas a favor dos moradores.

52 Camara Civel

Foram analisados 3 (trés) processos, contabilizando 11(onze) votos de 8 (oito)
desembargadores. Os 3 (trés) processos dizem respeito a remog¢des motivadas por “area
de risco” — subcategoria “risco geodindmico”. Naquilo que tange 0s provimentos

requeridos pelo municipio, foram 1 (um) foi julgado em favor do municipio e outro em
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favor dos moradores. Houve, ainda, um caso de sucumbéncia reciproca®®. A
indenizacdo por danos morais foi indeferida uma vez, em prejuizo dos moradores e 2
(duas) vezes foi deferida a indenizacdo por danos materiais, abrangendo apenas
benfeitorias, em favor dos mesmos. Em sintese, aproximadamente, 33,33% das
demandas em favor dos moradores, 33,33% de sucumbéncia reciproca, 33,33% das

demandas em favor dos municipios.

62 Camara Civel

Foram analisados 8 (oito) processos, contabilizando 24 (vinte e quatro) votos de
7 (sete) desembargadores. Todos os processos analisados envolviam “area de risco”,
subcategoria “geodinamico”. Nas hipoteses em que os requerentes foram os municipios,
os provimentos foram 3 (trés) vezes favoraveis ao municipio. Houve em caso
sucumbéncia reciproca. Os provimentos foram favoraveis aos moradores duas vezes,
seja no caso em que o requerimento partiu do municipio, seja no caso em que partiu dos
moradores.

Nestes casos motivados por area de risco, a indenizacdo por danos materiais foi
indeferida 3 (trés) vezes em prejuizo dos moradores. Foi deferida 1 (uma) vez a
indenizacdo por danos materiais, modalidade apenas benfeitoria; 1 (uma) vez foi
deferido o reassentamento sem indenizacdo; 1 (uma) vez foi deferida a inclusdo em
programas de habitacdo, subsidiado sem indenizacdo; 1 (uma) vez foi deferida a
inclusdo em programas de habita¢cdo, na modalidade “aluguel social”.

Houve 1 (um) processo envolvendo protecdo ambiental, subcategoria “area de
preservacdo permanente”. Lembre-Se que 0S processos podem envolver mais de uma
razdo motivadora para a remocdo. Neste caso, houve requerimento do municipio em
provimento em favor dos moradores. O aluguel social foi reconhecido em favor dos
moradores.

Por fim, registre-se 1 (um) processo envolvendo “obras publicas”, subcategoria
“urbanizacdo social”. O municipio foi o requerente e teve sua demanda provida. Neste
caso, a indenizagdo por danos materiais foi indeferida em prejuizo dos moradores. No
total, 50% das demandas foram julgadas em favor dos Municipios; 37,5% em favor dos

moradores e em 12,5% dos casos apenas parcialmente.

% Ou seja, quando as duas partes confrontantes sdo vencedoras e vencidas em um mesmo processo em
relacdo a diferentes questdes.
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72 Camara Civel

Foram analisados 8 (0ito) processos, contabilizando 24 (vinte e quatro) votos, de
3 (trés) desembargadores. Do total, 5 processos envolviam “4rea de risco”, 2 (dois)
processos envolviam “protecdo ambiental” e 2 (dois) processos ‘“area publica”.
Indenizacdo por danos materiais foi indeferida 4 (quatro) vezes. A indenizacéo
contemplando apenas as benfeitorias foi deferida 2 (duas) vezes. O reassentamento sem
indenizacg&o foi deferido 2 (duas) vezes. O aluguel social foi deferido 2 (duas) vezes. No
total, 50% das demandas foram providas em favor do Municipio; 37,5% providas em

favor dos moradores e em 12,5% das demandas verificou-se sucumbéncia reciproca.

82 Camara Civel

Foram analisados 3 (trés) processos, contabilizando 9 (nove) votos de 6 (seis)
desembargadores. Os 3 (trés) processos mencionados envolvem “areas de risco”,
subcategoria “geodindmico”. Em 3 (trés) vezes as demandas foram julgadas em favor
dos moradores (em duas oportunidades os requerimentos foram realizados pelos
municipios, e em outra pelos moradores).

A indenizacdo por danos materiais, abrangendo apenas benfeitorias, foi atendida
3 (trés) vezes em prol dos moradores, sendo todas as demandas foram julgados a favor
destes. Em 2 (duas) oportunidades os desembargadores negaram o pedido de recurso
dos municipios para que esses ndo fossem obrigados a indenizar, e em 1 (uma)
oportunidade acolheu o pedido dos moradores. Ou seja, ainda que a indenizagdo seja

limitada as benfeitorias, houve 100% de procedéncia em favor dos moradores.

4. Sobre o resultado das decisfes do TIMG

Os dados referentes ao agregado das decisdes analisadas, ou seja, 0 apanhado
das decisdes pelo TIMG revelam o seguinte: provimentos a favor do municipio somam
53,78% do total das decisGes; provimentos em que se observou sucumbéncia reciproca,
9,3% das decisdes e as decisdes em favor dos moradores representam 37,5% do total
analisado.

A analise dos dados obtidos na pesquisa revela que a maioria percentual das
decisdes favoreceu 0s municipios em detrimento dos moradores. Embora a diferenca,

em termos quantitativos (16,28%) ndo tenha sido exorbitante, os dados instigam a
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reflexdo qualitativa acerca do teor das decisfes de forma a dimensionar o impacto das
mesmas naquilo que tange a moradia adequada, a preservacédo de direitos fundamentais
de moradoras e moradores removidos e a construgdo de cidades mais equanimes.

Neste sentido, a analise demonstra que hd pouco avango na utilizacdo de
instrumentos que, potencialmente, poderiam favorecer a democratizacdo do acesso a
moradia adequada. Para tanto duas hipoteses: i) a timidez das pretensdes arguidas em 12
instdncia; e/ou ii) a resisténcia do Poder Judiciario em admitir a utilizacdo de tais
instrumentos seja porque distanciam-se de uma concepcdo eminentemente
patrimonialista/civilista tradicional da moradia e da propriedade; seja por
desconhecimento dos mesmos. Pretende-se demonstrar as hipoOteses a partir de
comentarios relacionados ao provimento das pretensGes dos moradores, conforme
organizado nas tabulagdes realizadas.

Dos 43 processos analisados 58,81% tratam de indenizagdes, 17,64% versam
sobre reassentamento, 15,68% sobre inclusdo em programas de habitacéo, 1,96% sobre

a CUEM e 5,88% sobre outros assuntos.

4.1 Indenizacéo por danos morais

A indenizacdo por danos morais foi provida em apenas 2 (duas) das 43 (quarenta
e trés) decisdes analisadas, sendo indeferidas em ambas®?®. Isso demonstra que as
decisdes relacionadas as remocdes forcadas ainda estdo muito condicionadas a
dimensdo patrimonialista da moradia, como se moradia e propriedade fossem
equivalentes necessarios. Neste sentido, vé-se que a dimensao existencial da moradia
resta relegado a um plano secundario, por consequéncia, resta diminuida a consideragdo

dos danos morais nas remocdes forcadas. Segundo Comparato®:

A concepcgdo privatista da propriedade [...] tem levado, frequentemente,
autores e tribunais a desconsideracdo da verdadeira natureza constitucional da
propriedade, que é sempre um direito-meio e ndo um direito-fim. A
propriedade ndo € garantida em si mesma, mas como instrumento de prote¢do
de valores fundamentais.

No entanto, € forcoso admitir que a moradia, alem de um direito social e,
também, um direito especial de personalidade. Isso porque o “destinatdrio a um espago

essencialmente propicio a protecdo de sua dignidade é a pessoa em si,

20 Cita-se, a titulo de exemplo: TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Ap Civel/Reex
Necessario 1.0079.11.014113-6/001.
1 COMPARATO, Fébio Konder. Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade, p. 86.


http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10079110141136001
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independentemente de um contraponto com o poder publico ou com poderes
privados™®*. A garantia da moradia preenche o catalogo de apreensées da dignidade
humana, corporificando um espaco de liberdade que permite o exercicio de direitos
fundamentais concernentes a realizagdo do “ser”. Portanto, € necessario que as ao lado
dos danos materiais dos removidos, sejam afirmados os danos morais, justamente

relacionados as lesdes no aspecto existencial e afetivo dos removidos.

4.2 Indenizagao por danos materiais

Os dados da pesquisa apontam que a indenizacdo por danos materiais foi
indeferida em 32,95% dos casos. Em apenas 15,68% dos casos foi deferida a
indenizacdo pelas benfeitorias e em 1,96% reconheceu-se a indenizagcdo por danos
materiais englobando posse e benfeitorias. Estes dados refletem como a dimensdo
patrimonialista da moradia influi grandemente nesta espécie de provimento. 1sso ocorre
porque ndo se considera, via de regra, a posse como apta a ser indenizada. Somente a
propriedade formal € valorizada para fins de compensacao material.

A sobrevalorizacdo do direito de propriedade em detrimento da posse esta
relacionada aos aspectos ideologicos que tais categorias encerram em sua elaboracao

tedrica. Segundo Calixto®*®

os “instrumentos de garantia e protecdo do direito de
propriedade se mostraram mais atuantes do que mecanismos voltados para sua
distribuicdo, uso social e possibilidade de acesso, notadamente quando se trata do
direito a moradia”.

A saida deste cenario parece passar pela consideracdo da posse enguanto
categoria autbnoma a propriedade e, tambem, pela funcionalizacdo dos sentidos da

posse. Segundo Farias e Rosenvald**

, a “posse serd tutelada como uma situagdo de fato
capaz de satisfazer a necessidade fundamental de moradia e fruicdo da coisa. (...). A
protecdo a esta situacdo se efetivard, seja ou ndo o possuidor o portador do titulo ou
mesmo que se coloque em situagdo de oposi¢ao ao proprietario”.

Deste modo, reconhecer a tutela da posse significa reconhecer que o possuidor
merece amparo por ser aquele que retira as utilidades do bem e lhe confere destinacdo

econdmica, sem que se demarque qualquer conexdo com a situagdo juridica de ser ou

%2 MILAGRES, Marcelo de Oliveira. Direito & moradia, p. 208.

23 CALIXTO, Juliano dos Santos. “Quando cheguei aqui era tudo mato™: o direito de propriedade em
disputa no relato dos moradores das ocupac6es urbanas de Belo Horizonte, p. 185.

2 EARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais, p. 157.
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ndo proprietario. Logo, ndo apenas as benfeitorias deveriam ser indenizadas, mas
também a posse, de forma que o valor da indenizacdo correspondesse como patamar
minimo ao valor do imével no mercado informal®*.

O primeiro parametro diz respeito ao valor do bem no mercado informal (posse)
e as perdas sociais e econdémicas. Neste caso, o Poder Publico deve realizar
levantamento dos prejuizos econdmicos em funcdo das relagdes de vizinhanga
consolidadas como, por exemplo, comércio e oportunidades de trabalho. O segundo
parametro engloba as perdas sociais e econémicas e o valor da propriedade.

Tais paradmetros, claramente, ndo foram respeitados na maioria das decisdes
analisadas, o que nos faz asseverar que as remoc0es realizadas estiveram maculadas por
algum grau de inadequagdo, o que , no limite, representa, violagdo ao direito

fundamental da moradia e aos seus conexos.

4.3 Reassentamento

O reassentamento foi indeferido em 1,96% das decisfes do TIMG, foi deferido
sem indenizacdo em 15,68% dos casos. Nota-se também que em diversos casos a mera
inclusdo em programas habitacionais, como o “Minha Casa Minha Vida”, ¢ utilizada
pelos desembargadores como argumento para o indeferimento do pedido de indenizacdo
por danos materiais®*°.

Houve hipdteses de reassentamento com indenizacdo pelas benfeitorias. A
reposicdo moradia, ja mencionada anteriormente, embora citada em um dos acérd&os®*’
ndo foi objeto de destaque nas argumentacGes dos desembargadores de maneira geral.
Mais uma vez, demonstra-se a baixa adesao das decisfes aos pressupostos das remocoes

adequadas, violando assim a moradia adequada e outros direitos fundamentais.

4.4 Concessao Especial para fins de Moradia

Conforme anotado anteriormente, a CUEM néo fez parte do recorte da pesquisa
ora relatada. Entretanto, decidiu-se aqui pela sua incluséo, ja que o referido instrumento,
se preenchidos os requisitos legais, confere ao titular um direito subjetivo a moradia de

modo perpétuo. No caso especifico o morador afetado por remocéo forgada alegou que

25 GAIO, Daniel. O processo de remogao forcada: passo a passo dos direitos dos moradores, p. 15-16.

246 A titulo de exemplo, ver: TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Ap Civel/Reex Necessario
1.0079.13.020976-4/001.

T TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Apelagio Civel 1.0024.11.184449-4/001.


http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10024111844494001
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teria a regularizacao fundiaria em virtude de ter cumprido os requisitos para a CUEM, o
que foi negado pela Camara do Tribunal de Justica de Minas Gerais**.

Tal decisdo corrobora a pesquisa realizada pelo Ministério da Justica, que
revelou a reduzida aplicacdo da CUEM?*. Além disso o Relatério também demonstrou
que: (i) a atuacdo do Ministério Publico e da Defensoria, como 6rgaos de promocao de
interesses coletivos e difusos e de defesa da populacdo carente, ainda € extremamente
timida nesse campo; e (ii) o direito a concessao € negado na maioria absoluta dos casos,
sobretudo com fundamento na desqualificagdo da posse, na oposicdo a posse, nha
discricionariedade da Administracdo Puablica (existente em certas hipoteses de
concessdo), na dimensdo do imdvel ocupado e na falta de prévio requerimento em
processo administrativo®°,

Os dados da pesquisa do Ministério da Justica demonstram que, apesar dos
dispositivos legais existentes, a acdo estatal ainda é insuficiente para solucionar os
problemas de ocupacdo de bens publicos para fins de moradia®. E necessério que 0s
litigantes conhegam e postulem pela Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia e
que o Judiciario esteja mais aberto ao reconhecimento deste instrumento a fim de

incorpora-lo como meio efetivo de democratizacdo urbana e fundiaria.

5. Considerac6es finais

Considerando-se os limites e op¢des metodoldgicas que envolvem a pesquisa, é
possivel tecer algumas observacGes finais sobre os resultados obtidos. Ha forte
preponderancia do direito de propriedade em relacdo ao direito a moradia por parte dos
julgadores, o que reflete a pouca valorizacdo da posse e dos sentidos afetivos da
moradia. Razéo pela qual a indenizacdo, na maioria dos casos, foge a consideracédo da
posse e dos danos morais.

H& ainda muito que avangar também no que diz respeito ao direito ao
reassentamento, que inclusive é garantido pela Lei Orgénica de Belo Horizonte. De um
modo em geral se ignora as condigdes da moradia do ponto de vista urbanistico e

ambiental, reduzindo-se o conceito de moradia ao teto em si, ignorando-se a qualidade

28 TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS. Apelagio Civel 1.0024.12.105627-9/001.

29 MINISTERIO DA JUSTICA E CIDADANIA. Nio tinha teto. N&o tinha nada: por que os
instrumentos de regularizagdo fundiaria (ainda) nao efetivaram o direito a moradia no Brasil?, p. 71-75.
%0 MARRARA, Thiago. Concessio de uso especial para fins de moradia (CUEM): o que mudou em seu
regime juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Lei n. 13.465 de 20177, p. 312.

5L bidem, p. 312.
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da construcdo e 0 acesso a equipamentos e servicos publicos.

Desconsidera-se ainda a possibilidade de cumular indenizacdo ao
reassentamento, bem como restringe-se o reassentamento a um programa subsidiado de
aquisicdo de moradia. Subetende-se que a concepcdo majoritaria ainda ndo vé a
remocao forcada como uma violacdo ao direito fundamental a moradia, o que influi na
afericdo do que é uma justa indenizacdo além dos demais direitos dos moradores
removidos.

Tal estado de coisas conduz a uma situagdo paradoxal: a0 mesmo tempo em que
verifica-se uma necessidade de despatrimonializacdo da moradia, no sentido de que ndo
apenas 0s proprietarios merecem tutela de direitos, verifica-se, também, que a moradia
deve ser considerada como um ativo passivel de ser indenizada, ao menos segundo seu
valor material no mercado informal.

A titulo de sugestdo, defende-se a adogdo da litigdncia estratégica como meio
para reestruturar a postura do Judiciario em face das remocGes forcadas. Igualmente
recomenda-se a utilizacdo, sempre que cabivel, dos instrumentos de regularizacdo
fundiaria existentes na legislacdo brasileira, pois além de favorecerem a democratizacéo
do acesso a terra urbana, podem corroborar para a garantia de indenizag¢Ges justas nos
processos de remocdo forcada.

A construgdo de cidades mais justas estd intrinsecamente relacionada a
remodelacéo do direito de propriedade e da valorizagdo de instrumentos que viabilizem
a melhor distribuicdo da mesma. A garantia da moradia adequada e da seguranca da
posse sdo pressupostos inarredaveis na elaboracdo de espacos de sociabilidade mais
equanimes. Além disso, é essencial a consolidacdo de novos sentidos de afeto para a
moradia em relacdo aos processos de remocdo forgada quando esta for inevitavel, de
modo a agregar outros aspectos que ndo sejam apenas fisicos e patrimoniais, mas que se

aproximem dos parametros de adequacg&o aos direitos fundamentais.
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7 - QUANDO A LEI LEGITIMA VIOLACOES AO DIREITO A MORADIA
ADEQUADA: O CASO DE BELO HORIZONTE/MG

Rita Magalhaes de Oliveira
Daniel Gaio

1. As remocdes forcadas na histdria de Belo Horizonte #?

Sabe-se que o processo de urbanizacao no Brasil, impulsionado pelo crescimento
da industria e pela tendéncia global de concentracdo nos centros urbanos, ocorreu de
forma tardia e desordenada. A auséncia de planejamento, todavia, acabou resultando na
formacdo de cidades com inumeras disfungdes estruturais, perceptiveis, ainda hoje, em
nossas paisagens urbanas. Um dos grandes problemas concernentes a atual dindmica dos
centros urbanos, foco do presente artigo, diz respeito a hostilidade dispensada aos
assentamentos informais, alvos habituais de remogdes forcadas empreendidas pela
Administracdo Publica.

Belo Horizonte, fundada em 1897, foi uma das primeiras cidades planejadas do
Brasil. O objetivo de Aardo Reis, urbanista responsavel por sua idealizacdo, era que a
capital incorporasse o ideal de modernidade associado ao novo regime republicano. O
plano “vanguardista”, contudo, que prezava por uma ocupac¢do ordenada do solo, ndo
continha previsdo de local para alojamento dos trabalhadores que construiriam a cidade,
0 que suscitou seu deslocamento para &reas periféricas®™>. Surgem, ai, os primeiros
problemas habitacionais em Belo Horizonte, decorrentes do proprio planejamento
excludente da cidade.

Em um primeiro momento, a Administracdo Publica foi conivente com a
ocupacdo ilegal de terrenos por parte desses trabalhadores, uma vez que era conveniente
manter proxima a mao de obra empregada na construcdo da cidade. Todavia, a medida
que ocorreu a valorizacdo desses lotes e a populacdo de baixa renda passou a estar
presente em areas “nobres” da cidade, a postura da Administracdo Publica em relagdo

254

aos assentamentos mudou radicalmente“”. Analisando a trajetdria das politicas urbanas

em Belo Horizonte, fica evidente o esfor¢o continuo de expulsdo dos pobres das areas

»2 Pesquisa financiada pelo PBIC/CNPq.

%3 GUIMARAES, Berenice Martins. Cafuas, barracos e barracées: Belo Horizonte, cidade planejada, p.
02.
%4 Ibidem, p. 02.
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centrais, seja atraves da imposicdo de obras de reestruturacdo urbana, da alegacdo de
risco geoldgico ou da justificativa de preservagdo ambiental. Em grande parte dos casos,
essas justificativas constituem meros subterflgios, que visam, em verdade, mascarar o
interesse financeiro nas regides, que, ulteriormente as remogfes, experimentam um
processo de valorizacdo imobiliaria.

Até a década de 1980, pesava sobre as favelas o estigma da pobreza e da
violéncia, 0 que acabou servindo de pretexto para a reproducdo de uma politica
remocionista, cujo objetivo era retirar dos centros urbanos os “invasores” que,
pretensamente, comprometiam a ordem e a seguranca da capital. Esse estereotipo de
periculosidade das favelas foi superado entre as décadas de 1980 e 1990, quando a
I6gica remocionista foi paulatinamente substituida por propostas de urbanizacdo das
favelas. Essa mudanca de paradigma, diretamente associada a atuagdo dos movimentos
sociais, foi marcada pela criacdo do Programa de Desenvolvimento Comunitario
(PRODECOM), em 1981, do Profavela, em 1983, e da Companhia Urbanizadora de
Belo Horizonte (URBEL?*®), em 1986%°. Nesse momento, o objetivo principal das
politicas publicas voltadas & habitacdo passou a ser a inclusdo das favelas no contexto
da cidade formal, tanto do ponto de vista juridico, com a regularizacao fundiaria, quanto
do ponto de vista estrutural, por meio da viabilizacdo do acesso a servi¢os urbanos
basicos pela populagdo carente.

Tal visdo inclusiva, contudo, foi sendo aos poucos distorcida, voltando a
Administracdo Publica a reproduzir a velha I6gica segregacionista, respaldada por novas
justificativas (obras publicas, areas de risco e areas de preservacdo ambiental), mas

ainda fundada em uma concepcao mercadolégica de cidade®’.

2. Os excessos e arbitrariedades da legislacdo de Belo Horizonte no tocante as
remocdes forgadas

Sabe-se que, enquanto medida excepcional, a remogédo deve ocorrer apenas em

> A URBEL foi criada em 1983 com o objetivo de realizar a regularizagio e revitalizagio de vilas e
favelas, substituindo a Coordenacdo de Habitagdo de Interesse Social, que atuava desde 1971 e era
responsavel por uma politica publica fortemente remocionista. Cf. COMPANHIA URBANIZADORA E
DE HABITACAO DE BELO HORIZONTE. Histérico.

26 |LIBANIO, Clarice de Assis. O fim das favelas? Notas sobre planejamento urbano participacio cidada
e remocdo de familias em Belo Horizonte, p. 203-219.

%" GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; MERLADET, Fabio André Diniz; MIRANDA, Isabella
Gongcalves. Pessoas ou investimentos? A especulacdo imobiliaria, as violéncias publicas e a expulsdo dos
mais pobres das grandes metropoles, p. 21.
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situacbes de comprovada necessidade e sempre em conformidade com parametros
bésicos de protecdo aos direitos humanos, independentemente da forma legal de
ocupacdo. Portanto, mesmo os individuos que ndo detenham titulo de propriedade
fazem jus a todos os direitos previstos nos documentos internacionais de protecdo a
moradia adequada. O proprio Comentario Geral 4 do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais esclarece, em seu item 8°, “a”, que, “ndo obstante o tipo de posse,
todas as pessoas devem possuir grau de seguranca na posse que garanta a protecdo
juridica contra despejos forgados, o assédio e outras ameagas”.

No entanto, essa ultima ratio vem se tornando pratica rotineira da Administracéo
Publica. No caso de Belo Horizonte, especificamente, a maioria dos casos de remocao
estd associada a projetos de estruturacdo urbana e a delimitacdo de areas de risco,
embora, em ambas as hipéteses, o interesse imobiliario seja o grande propulsor da
atuacdo da municipalidade.

O tratamento abusivo dispensado as ocupagdes coletivas de moradia social em
Belo Horizonte é legitimado, inclusive, pela legislagdo municipal, que, no tocante as
remocdes forcadas, contradiz, em inUmeros aspectos, diretrizes internas e internacionais

relativas a protecdo do direito fundamental a moradia adequada.

2.1 O direito ao reassentamento

Consoante ao pressuposto basico de que os desalojamentos forcados tém de
ocorrer em conformidade com as regras protetivas de Direito Internacional, o item 16 do
Comentario Geral 7 do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais prevé que o
Estado deve adotar todas as medidas necessarias para que se proporcione moradia aos
afetados que ndo dispdem de recursos. O direito ao reassentamento esta igualmente
previsto no art. 207 da Lei Orgénica de Belo Horizonte, que assim dispde: “Na
desapropriacdo de area habitacional decorrente de obra publica ou na desocupacao de
areas de risco, o Poder Publico é obrigado a promover o reassentamento da populacéo
desalojada, que serd ouvida”. Ha de se ressaltar que o reassentamento nao se confunde
com programas habitacionais subsidiados, devendo o morador ser reassentado em nova
unidade habitacional sem qualquer custo. Portanto, tem-se que o art. 14 da Resolucgéo
LI11/18 do Conselho Municipal de Habitacdo de Belo Horizonte (CMH/BH), que dispde
sobre o “Programa de Aquisicdo de Imoéveis”, ndo satisfaz a obrigacdo de

reassentamento prevista pela Lei Organica.
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Segundo as diretrizes internacionais de protecdo a moradia, 0 reassentamento
deve ocorrer em unidade habitacional que garanta 0 acesso a servigos publicos
adequados, tais como sadde, educacdo, seguranca, iluminagdo e transporte publico?®,
Embora a politica de moradia social em Belo Horizonte recorrentemente descumpra as
referidas diretrizes, alguns avangcos pontuais podem ser percebidos no ambito
normativo, como ¢ o caso do conceito de “habitacdo digna”, previsto no art. 1°, I, da
Resolugdo L11/18-CMH/BH, cuja redacao é similar ao texto da Organizacdo das Nacgdes
Unidas (ONU)®®.

Outro aspecto fundamental do reassentamento diz respeito a sua localizacdo, que
deve privilegiar a prépria comunidade ou local mais préximo possivel*®. Tal diretriz
vinha sendo pouco observada pela Administracdo Publica em Belo Horizonte, inclusive
porque a legislacdo municipal prevé que o reassentamento pode ocorrer até mesmo fora
do municipio e que a localizacdo sera definida a critério da familia afetada (art. 3°, §2° e
84°, Dec. 11.283/03-BH). Como os valores maximos previstos em Lei para a aquisi¢éo
da nova moradia sdo muito baixos, na pratica, somente era possivel “escolher” locais
distantes e periféricos, 0 que acarretava para o0s beneficiarios um aumento dos custos de
deslocamento para o trabalho e perda da qualidade de vida e dos vinculos sociais
estabelecidos por muitos anos, por vezes décadas. Entretanto, recente normativa acerca
dessa matéria em Belo Horizonte prevé que o local de destino seja preferencialmente no
mesmo assentamento ou em seu entorno (art. 26, §1°, 11, “a”, Res. L1I/18-CMH/BH).

De acordo com as diretrizes internacionais de protecdo a moradia, as condi¢Ges
da unidade habitacional em que ocorrerd 0 reassentamento devem ser iguais ou

261

melhores que as da antiga moradia™", e, quando isso ndo é observado, deve haver

compensacdo financeira pela perda no padrio de vida®®?

. Ademais, o morador
reassentado deve receber a titulacdo, com registro no cartério de imoveis, no momento
do recebimento das chaves. Nao é o que tem acontecido em Belo Horizonte, onde se
constatam diversas irregularidades, como a auséncia de aprovacdo de parcelamento do

solo e, por consequéncia, a auséncia da averbacdo dos conjuntos habitacionais e a ndo

% ONU HABITAT. Desalojos forzosos, p. 36-37.

»° ONU — COMITE SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS. Comentério
Geral 4, 1991.

20 ONU — COMITE SOBRE OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS. Comentario
Geral 7, 1997, item 20.

%1 ONU HABITAT. Desalojos forzosos, p. 38.

%2 Cf. item 4 da Resolugdo 1993/77 — Comissdo de Direitos Humanos/ONU. Cf. UNITED NATIONS —
COMMISSION ON HUMAN RIGHTS. Resolution 77
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entrega de escritura habil para registro imobiliario.

Igualmente, ndo é observada em Belo Horizonte a diretriz da ONU de que o
local para o reassentamento deve estar pronto antes do processo de remocio®®,
cumprindo-se o que se denomina modalidade chave/chave. Tem sido comum que as
familias removidas — que tém direito ao assentamento definitivo — aguardem o
reassentamento por varios anos em alojamentos provisorios, sendo que tal medida
excepcional deveria perdurar pelo menor periodo possivel.

Outro ponto problematico na legislacdo de Belo Horizonte diz respeito aos
inimeros obstaculos impostos para a concessdao do reassentamento e demais
beneficios?®* do Programa Municipal de Assentamento (PROAS). A titulo de exemplo,
sO pode ser beneficiario aquele que ndo possuir outro imdvel em nome proprio, nem do
cbnjuge ou companheiro, no municipio ou na regido metropolitana de Belo Horizonte
(art. 2°, 11, Lei 7.597/98/BH), restricdo essa que foi ampliada pelo Conselho Municipal
de Habitacdo (CMH) para qualquer propriedade ou posse (art. 9°, Il da Resolucédo
L11/18-CMH/BH)?*>. Ambos os dispositivos desconhecem que o direito a0 PROAS néo
decorre da situacdo de vulnerabilidade socioeconémica das familias, mas, sim, de
situacdo fatica, qual seja, a remocdo. Ndo se trata, aqui, de concessao de direito, como €
0 caso da usucapido ou da concessdo de uso especial para fins de moradia, mas de justa
compensacao decorrente da desconstituicdo de uma situacao fatica, que é a posse.

Outro requisito desarrozoado e que limita a reparagdo é o de que o beneficio sé
pode ser concedido a quem ndo tenha sido previamente contemplado por esse ou outro
programa de reassentamento municipal (art. 2°, IV, Lei 7.597/98/BH)*®®. A regra tem
por objetivo evitar praticas de ma-fé, mas bastaria, para tal, uma gestdo adequada e
transparente por parte da Administracdo Publica, com cadastramento socioecondmico e
publicidade acerca da proposta de remocdo forgada. Ademais, o referido requisito

desconsidera que a maioria das familias que foram contempladas pelo PROAS recebeu

263 ONU HABITAT. Desalojos forzosos, p. 36.

24 Ag palavras tém forca simbolica, e o termo “beneficio” indica a ideia de uma concessdo, de uma ajuda,
de um favor por parte da Administracdo Publica. A remocédo forgada ndo traz beneficios, mas angustias,
rupturas, perdas. Trata-se, aqui, de se discutir direitos.

26> Ressalta-se que 0 art. 9°, §3°, |1 dessa Resolucdo estabelece uma excecao a essa regra caso os demais
imoveis também estejam em processo de remocgdo. Dificil entender a logica e a razoabilidade desta
suposta excecao.

266 Anota-se que o art. 11, §4° da Res. L11/18-CMH/BH estabeleceu uma excegao a essa restricio no caso
em que os atendidos tenham devolvido ou perdido a posse do imével e 0 mesmo tenha retornado para a
Prefeitura. Entretanto, a excegdo desconsidera a perda do imdvel para o trafico de drogas em areas onde a
Administracdo Publica se faz ausente.
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indenizacd0®’, cujos valores sdo irrisérios e absolutamente insuficientes para adquirir
um imovel, ocasionando a ocupacdo de novas areas. lgualmente, ndo se deve esquecer
que, na pratica, parcela dos removidos nao € reassentada, mas inserida em programas
subsidiados de moradia social, cujos conjuntos habitacionais geralmente localizam-se
distantes das centralidades, com pouco acesso a equipamentos e servi¢os publicos — ou
seja, permanece desprovida de moradia adequada®®.

Outro requisito imposto pela legislagdo municipal diz respeito ao prazo minimo
de 12 (doze) meses de habitacdo na area publica para que se possa participar do PROAS
(art. 2°, V, Lei 7.597/98/BH), o que foi flexibilizado em 2019, aparentemente para
minimizar a violéncia de género®®®. Conforme anteriormente mencionado, uma gestdo
transparente e adequada por meio de cadastramento socioeconémico permitiria
identificar eventuais préaticas de ma-fé, tornando requisitos como esse dispensaveis. Ndo
se deve esquecer, ainda, que existe mercado informal’® de compra e venda em
assentamentos informais de baixa renda e que ninguém esta condenado a viver sempre
no mesmo local, sendo justo que quem construiu sua casa e contribuiu para o bairro se
estruturar possa vender sua posse. Por consequéncia, quem adquiriu essa posse deve ter
direito de acesso ao PROAS, se posteriormente a Administracdo Pdblica decidir pela
remocdo forcada. Ressalta-se, nesse ponto, que ndo ha, nos documentos internacionais
que tratam das remogdes forcadas, qualquer critério temporal condicionante a percepcao
do beneficio, cujo “fato gerador” ¢, tdo somente, a ocorréncia da remogao.

Ainda que o enfoque deste artigo seja o de apontar presentes violacGes ao direito
a moradia decorrentes do marco regulatério do municipio de Belo Horizonte, sera aqui
mencionado um dispositivo que, por duas décadas, restringiu injustamente 0 acesso ao
PROAS, 0 que foi reconhecido pelo CMH?"* ap6s pressdo dos movimentos populares e
das assessorias técnicas. Trata-se do art. 2°, | da Lei 7.597/98/BH, que estabelece como

requisito para participacdo no Programa a renda familiar de até 5 (cinco) salérios

%7 Durante o periodo de 1995 a 2017, o PROAS realizou 14.518 atendimentos, concedendo 11.305
indenizacdes e realizando reassentamentos monitorados para 3.213 familias. Ou seja, das familias
atendidas pelo programa, apenas 22% foram reassentadas e 78% foram indenizadas. Cf. NASCIMENTO,
Denise Morado et al. Ocupagdes urbanas, vilas e remogGes em Belo Horizonte, p. 50.

2%8 Sobre estes déficits, ver PRADO, André. Ao fim da cidade.

29 Essa afirmacéo decorre da analise do conjunto dos paragrafos adicionados pela Lei 11.166/19/BH ao
§2° do art. 2° da Lei 7.597/98/BH.

"% O mercado informal de moradia é inclusive reconhecido pelo art. 2°, XXI da Resolugdo LI1/18-
CMH/BH.

2! Ressalta-se que a composicdo majoritaria do Conselho Municipal de Habitagdo é de membros do
Poder Executivo. Cf. a Lei 6.508/94-BH.
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minimos. Tal dispositivo deixou de ser aplicado pelo municipio de Belo Horizonte em
virtude do art. 9°, 83°, | da Resolucéo LI1/18-CMH/BH, que prevé a possibilidade de se
ultrapassar a referida remuneracdo familiar. Considera-se correto esse novo
entendimento, uma vez que o limite de renda, que sequer leva em conta a quantidade de
membros da familia, viola o Principio da Razoabilidade, ao negar o direito de
reassentamento a familias que ndo tém condi¢bes econémicas de arcar com uma nova
moradia. Alias, o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais determina que o
Estado deve providenciar nova moradia a todos os afetados que n&o tenham recursos,
ndo estabelecendo limite de renda para a concessdo do beneficio®’2.

Outros requisitos sdo estabelecidos pelo Decreto 11.283/03-BH, que, por ser um
Regulamento, ndo poderia inovar originariamente a ordem juridica, mas apenas
regulamentar conteudos previstos em Lei. O Poder Regulamentar, contudo, ¢é
extrapolado em diversos dispositivos, como no art. 5°, VI do Dec. 11.283/03-BH, que
exige a apresentacdo de atestado de bons antecedentes para participacdo no PROAS.
Além do vicio formal, tal exigéncia é absolutamente desarrazoada, ndo havendo
qualquer justificativa plausivel para condicionar o gozo de um direito decorrente de uma
remocdo forcada. A necessidade de exibicdo de certiddo positiva de antecedentes
criminais viola os direitos a intimidade e a vida privada, protegidos pelo art. 5°, X da
Constituicdo Federal (CF), e configura prética discriminatéria, o que é expressamente
vedado pelo texto constitucional (art. 3° IV e 5° XLI, CF), sendo, portanto,
inadmissivel em um Estado Democratico de Direito.

Outro dispositivo que extrapola o Poder Regulamentar é o art. 3°, 8§3° do Dec.
11.283/03-BH, que traz a figura da perda parcial da moradia em razdo da ocorréncia de
calamidade em area de risco. A distin¢do entre perda total e perda parcial, além de néo
estar prevista em Lei, ndo é justificavel, pois, se a familia € vitima de calamidade sem
condigBes de retorno (art. 1° I, Lei 7.597/98-BH), ndo importa se a perda é total ou
parcial, devendo haver assentamento definitivo em ambos o0s casos.

Igualmente despropositada e manifestamente ilegal — por dispor de critério néo
previsto em Lei — é a regra que dispde sobre a necessidade de que a familia ndo tenha
sido notificada pelo Municipio para ndo construir, demolir a construgdo ou desocupar a
area (art. 5°, VII, Dec. 15.762/14-BH). H&, aqui, impropriedades que desconsideram a

natureza e a dinamica das ocupacOes, que fazem parte da cidade informal. O proprio

212 cf, 0 item 16 do Comentario 7.
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comando normativo ‘“nao construir”’ traz uma incoeréncia intrinseca, uma vez que ¢
destinado para quem ja construiu. Ademais, se a area € de risco e ndo ha alternativas
tecnoldgicas para mitiga-lo, a notificacdo para a desocupacdo sera indispensavel.
Igualmente exorbitante a regra de temporalidade para a ocupacdo (art. 5°, 84°, Dec.
15.762/14-BH), especialmente por ndo se tratar de um direito fundiario, apenas de uma

justa compensacao decorrente da desconstituicdo de uma situacdo fatica — a posse.

2.2 O valor da moradia como limite ao reassentamento

Além de limitar o acesso ao beneficio de reassentamento, a legislacdo municipal
também estabelece valores maximos para a aquisi¢cdo das novas unidades habitacionais
na modalidade de reassentamento monitorado. Conforme parametro estabelecido pelo
art. 8° da Resolugdo L/18-CMH/BH, os imdveis destinados ao reassentamento dos
beneficiarios do PROAS ndo podem ultrapassar R$ 40.000,00 reais?”, ainda que o §2°
hipoteticamente preveja uma excecdo a esse limite?’*. Esse teto ja constava do art. 3°,
84° do Dec. 11.283/03/BH, o qual prevé valores distintos para remocdes em razdo da
obra publica de duplicacdo da MG-20 (maximo de R$ 15.500,00) e das obras da linha
verde (maximo de R$ 17.000,00).

O teto de R$ 40.000,00 reais é completamente arbitrario e desatualizado,
insuficiente para se adquirir, em Belo Horizonte, residéncias dentro dos parametros de
moradia adequada exigidos pelos documentos internacionais. Tampouco h& noticias de
gue tenha sido utilizada a excecdo prevista pelo art. 8° 82° da Resolucdo L/18-
CMH/BH. Frise-se que, segundo o Comentéario Geral 4 do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, o direito a moradia adequada ndo se satisfaz
unicamente com um “teto”, envolvendo, igualmente, a disponibilidade de servigos,
privacidade, seguranca, infraestrutura, acessibilidade, etc. Desta feita, € evidente que
valores tdo baixos sdo incapazes de garantir a aquisi¢cdo de unidades habitacionais que
atendam as exigéncias e estejam de acordo com as necessidades especificas de cada
familia.

Se o valor de R$ 40.000,00 reais é insuficiente para a aquisi¢do tanto no
mercado formal como no informal, é plausivel pressupor que a Prefeitura de Belo

Horizonte reconhece implicitamente o mercado informal de imoveis, o0 que seria

273 \/eja-se que a redagdo é praticamente idéntica & estabelecida pelo art. 11 da Resolugdo 1V (A)/96-
CMH/BH.
274 Neste ponto a redaco é idéntica a estabelecida pelo art. 11, §2° da Resolugo 1V (A)/96-CMH/BH.
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contraditério com a limitacdo das indenizacdes, que abrangem apenas o valor das
benfeitorias, mas ndo do terreno. A fragilidade desse teto para o reassentamento também
se nota quando a normativa prevé financiamento ou aporte para aquisi¢cdo de unidades
habitacionais (art. 14, I, Resolucédo LI11/18-CMH/BH).

Ressalta-se, ainda, que ndo ha justificativa aparente para o fato de as remoc6es
em raz&o de obras na MG-29 e na Linha Verde suscitarem o assentamento em unidades
habitacionais menos valorizadas, haja vista que tais familias sofreram igual violagéo ao
seu direito a moradia e, portanto, fazem jus a igual reparacéo.

O Decreto 11.283/03/BH, além de estipular valores maximos para 0s imoveis
destinados ao reassentamento, ainda determina que as familias que possuam outro
terreno so terdo direito a auxilio de material de construcéo no valor de R$ 4.500,00 (art.
3°, 84°, II). Tal dispositivo estd em completa desconformidade com os documentos
internacionais ja mencionados e com o art. 207 da Lei Organica de Belo Horizonte, uma
vez que restringe a concessdao do beneficio de reassentamento, que deveria ser
assegurado, indistintamente, a todos aqueles que foram forgcadamente removidos de suas
residéncias. Ademais, o valor maximo oferecido é infimo, sendo claramente insuficiente
para a construcao de nova unidade habitacional.

Ressalta-se, ainda, que o Decreto 11.283/03/BH, em seu art. 3°, §1°, determina
que os beneficios do PROAS serdo concedidos até o teto maximo permitido pelo art. 6°
da Lei 7.597/98/BH, o qual dispde, apenas, que “os recursos necessarios a viabilizacdo
do PROAS serdo fornecidos pelo Fundo Municipal de Habitagao Popular”. Evidentemente
que se a Lei ndo condiciona o acesso ao PROAS a existéncia de recursos necessarios, ndo

pode fazé-lo um Decreto, que claramente extrapola o seu Poder Regulamentar.

2.3 As condicdes e o valor da indenizagdo

Conforme prevé o artigo 3° |, da Lei 7.597/98/BH, serd assegurado aos
beneficiarios do PROAS “imediato assentamento”, que pode, contudo, ser substituido
por auxilio financeiro (art. 3°, §1°). Embora a decisdo por uma ou outra modalidade
devesse ser feita exclusivamente pelo morador afetado pelo processo de remogéo, em
mais um caso de exorbitancia do Poder Regulamentar, o art. 3° 8§1° do Decreto
11.283/03/BH estabelece que o0 pagamento de indenizacdo em substituicdo ao
assentamento fica a critério da URBEL. Tal previséao viola o art. 207 da Lei Organica de

Belo Horizonte, segundo o qual “(...) na desapropriacdo de &rea habitacional decorrente
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de obra publica ou na desocupacdo de areas de risco, o Poder Publico é obrigado a
promover o reassentamento da populacao desalojada”.

Destaca-se, ainda, que, para fazer jus ao reassentamento, é necessario que o
morador renuncie expressamente ao direito de pleitear, judicial ou administrativamente,
eventual indenizacdo pelas benfeitorias na area publica a ser desocupada (art. 2°, 11, Lei
7.597/98/BH). O Programa, portanto, assume a forma de verdadeiro “contrato de
adesdo”, na medida em que, para serem contemplados, os afetados sdo obrigados a
acatar as decises tomadas unilateralmente pela URBEL. Tal exclusdo dos moradores
do didlogo, que os impede de participar da definicdo de seu proprio futuro, é
incompativel com o item 12 do Comentario Geral 4 do Comité de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais e com art. 207 da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte,
uma vez que ambos determinam a necessidade de se viabilizar a participacdo das
familias afetadas no processo de remogéo e reassentamento/indenizacdo. Os moradores,
portanto, tém o direito de participar de reunides e audiéncias publicas dos processos
administrativos respectivos, nas quais podem questionar a Administracdo Publica a
respeito da justificativa para a remocao, de alternativas para evita-la, do cronograma,
das prioridades para a remoc¢do, das condi¢bes do reassentamento e dos critérios de
indenizacao.

No que se refere ao parametro para aferir o quantum indenizatério, tanto o art. 4°
da Lei 7.597/98/BH como o art. 10 da Res. L/18-CMH/BH estipulam que o célculo do
valor devido aos afetados considera apenas as benfeitorias realizadas na area a ser
desocupada. O fato de se desconsiderar o valor do imével no mercado informal, ou seja,
a posse, resulta em indenizag6es baixissimas, em geral insuficientes para a aquisicao de
nova moradia — ainda que em assentamentos informais —, restando apenas como
perspectiva a ocupacao de outra area, mais periférica.

Ainda quanto ao valor da indenizacdo pelas benfeitorias, o art. 5° da Res. L/18-
CMH/BH prevé que este sera calculado de acordo com o0s requisitos previstos pelas
Normas Brasileiras (NBR) relativas a avaliacdo de imoveis urbanos. Entretanto, a NBR
14.653-2, no tdpico especifico de desapropriagdes (11.1), estabelece que a avaliagdo
deve ser realizada tendo como parametro o valor de mercado, o que significa dizer que a
normativa municipal descumpre o proprio critério estabelecido, uma vez que o valor das
benfeitorias, por si s0, ndo corresponde ao “valor de mercado”.

Finalmente, nota-se que o art. 4° da Lei 7.597/98/BH condiciona o pagamento
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das indenizacdes por benfeitorias a boa-fé do beneficiario, que, conforme prevé o artigo
50, deve ser comprovada. Tais dispositivos, contudo, ndo deixam claro quais seriam 0s
parametros para a aferi¢do da “boa-fé”, tampouco como seria possivel comprova-la.
Parametros indefinidos como esse abrem margem a discricionariedade, dificultando o
recebimento do beneficio da indenizacéo.

Nota-se, pois, que a legislacdo de Belo Horizonte contraria as diretrizes da ONU,
segundo as quais a indenizacdo, além de garantir a aquisicdo de moradia de igual ou
melhor qualidade que a anterior, deve compensar os moradores por todo e qualquer
dano sofrido no processo de remocdo, seja ele de carater material ou moral —
incluindo-se o custo do deslocamento, a perda de lacos sociais, a dificuldade de
encontrar oportunidades de emprego e escola/creche para os filhos, etc.?”> Tem-se,
assim, que, em Belo Horizonte, ndo € viabilizada aos afetados a justa indenizacdo de
que trata o art. 5°, XXIV da Constituicdo Federal.

3. Consideraco0es finais

Embora a edicdo da Resolucdo LII/18-CMH/BH tenha incorporado alguns
mecanismos que estdo em consonancia com documentos internacionais de protecdo a
moradia adequada — cabendo ainda verificar se serdo concretamente observados —, de
um modo geral, a legislacdo de Belo Horizonte dé& suporte a inimeras violacbes ao
direito a moradia adequada.

O fato de esse conjunto de violagdes ser ainda pouco questionado do ponto de
vista administrativo e judicial colabora para a naturalizacdo das remocdes forcadas, uma
vez que os programas de atendimento as familias afetadas tém baixo custo a
Administragéo Publica.

N&o se pode esquecer que as remocdes forcadas desnudam praticas urbanisticas
excludentes, pautadas em justificativas que mascaram o interesse imobiliario nas areas
atingidas, reconfigurando o territorio sob um questionavel interesse publico. O
momento atual de refluxo dos investimentos publicos, mais distante da sanha dos
grandes projetos urbanos — que impactam a quantidade de remogdes forcadas —, quica
seja 0 periodo mais adequado para reformular o marco regulatério, eliminando

dispositivos elitistas e segregacionistas que afetam a populacao pobre da cidade.

2’5 ONU HABITAT. Desalojos forzosos, p. 38.
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8 - FERROVIAS E REMOCOES: UMA ANALISE DO TRATAMENTO DA
MORADIA URBANA EM FAIXAS DE DOMINIO

Daniele Regina Pontes
José Ricardo Vargas de Faria
Anelise Schmitz

1. Convivéncia e conflitos: entre cidades e ferrovias

O encontro entre as ferrovias e as cidades, apesar do significado historico de
garantir maior capacidade de deslocamentos, ndo se deu sem conflitos que foram
intensificados ao longo do século XX e inicio do século XXI com a expansdo dos
centros urbanos e com o atravessamento das ferrovias por locais com alta densidade e
diversidade de usos do solo.

Do mesmo modo que a maioria das infraestruturas de transporte de longa
distancia, o paradoxo estabelecido pela dupla, cidade e ferrovia, ocorre quando se
verificam as transformacgdes que induzem. A projec¢éo das vias, inicialmente concebidas
apenas para o fluxo, chegada ou partida, ponto e passagem, carregamento de
passageiros e de carga, ndo albergava nas suas pretensfes, a constituicdo de areas de
profunda convivéncia de diversidade de usos e de densidade demogréfica e construtiva.
E possivel verificar, contudo, que a passagem dos trilhos foi elemento fundante de
novas cidades e de consolidacdo de assentamentos urbanos e, em outros casos, rasgou
grandes territorios urbanos que ja apresentam tracos de possivel e consideravel
ocupacdo e o conjunto de atividades publicas e privadas concernentes a vida nas
cidades. A ferrovia, em particular, € uma infraestrutura que institui barreiras de
integracdo urbana ao mesmo tempo em que induz a urbanizacéo.

N&o se pode ignorar que a construcdo e concessdo de ferrovias no Brasil foi
significativa de polémicas e conflitos sociais, dos quais a Guerra do Contestado € um
exemplo paradigmatico, em virtude do modo como estas foram concebidas e
estabelecidas sobre territorios ja ocupados. Também, pode-se observar na histéria do
uso do transporte ferroviario, ou mesmo do estabelecimento dos seus trajetos, conflitos
nos esbulhos e despossessdes, desapropriacdes e limitacbes administrativas em areas
urbanas. Se nas areas rurais a ferrovia se destaca pela divisdo impositiva que estabelece,

nas areas urbanizadas esta compartimentacdo do territério aparece de modo mais
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expressivo, especialmente quando sobre o trilho, o carregamento nao é de pessoas, mas,
de cargas.

O estudo aqui apresentado tem por objetivo aprofundar os elementos de um
debate que se estabelece em grande medida sobre o recorrente protagonismo das
ferrovias e seus elementos, tal como as faixas de dominio, sua titularidade e seus usos,
sobre qualquer outro espago compartilhado ou sobreposto que apresente funcgdes
diferentes ou divergentes. Com isso, € estabelecido o monopdlio das decisGes sobre
ocupacdes e usos, em perimetros rurais ou urbanos, a partir das condicionantes
estabelecidas pelas ferrovias. Tal merecimento hierarquico normalmente € justificado
em funcdo da importancia da atividade econémica e dos riscos representados na
preocupacdo da Administracdo Publica em garantir areas destinadas a amenizar
impactos sobre a populacdo e terras do entorno.

Ocorre que ha convivéncia e conflitos entre ferrovia e areas consolidadas com os
mais diversos aproveitamentos, especialmente quando as vias estdo localizadas em
perimetros urbanos, que apresentam alta densidade. Ocorre que, dado o conflito de
interesses, seja ele real ou formal, ndo tem sido incomum a utilizacdo de agdes de
reintegracdo de posse com 0 consequente despejo de pessoas, como resposta da
Administracdo Publica ou das concessionarias ao que se convencionou entender de
modo abrangente e genérico, como faixas de dominio.

Nesse sentido, muitos sdo os elementos de analise, inclusive sobre a forma de
construcdo do problema a ser estudado. A proposta de hierarquia da via sobre a cidade
ou sobre areas ocupadas € o primeiro deles. Depois, importa saber como se da a
convivéncia ou os conflitos sobre as areas de atingimento da ferrovia. Também é
necessario fazer a distingdo entre as diversas caracteristicas das areas, esmiucando 0s
sentidos multiplos atribuidos a faixa de dominio e as suas respetivas titularidades e usos.
Por fim, compreender os riscos, as responsabilidades e as consequéncias sobre os modos
como se tem buscado responder a essas questdes é de fundamental importancia para que
exista adequacdo entre principios, meios e fins daquilo que acompanha o sentido do
bem publico e dos interesses publicos.

A definicdo sobre tal olhar € significativa do modo como se responde as
questdes referentes aos riscos, as medidas de protecdo e de seguranca, a definicdo sobre
0 aproveitamento das areas contiguas as vias, tanto na identificacdo e definicdo de usos

das faixas de seguranca como em relacdo as faixas de dominio e, ainda sobre aquelas
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contiguas as faixas de dominio. Para tanto, deve-se compreender a identificacdo da
natureza, da titularidade e da competéncia sobre o tratamento dessas areas, além das
espécies de usos permitidos, permissiveis ou proibidos que podem ser ali especificados,
bem como, as responsabilidades e as a¢des frente as populagdes que ocupam tais areas

(de seguranca, de dominio ou contiguas a essas ultimas).

2. A andlise: a cidade e o trilho ou o trilho e a cidade?

A primeira preocupagéo na leitura sobre as ferrovias diz respeito ao olhar que se
estabelece quando ha necessidade de se compreender a lente do pesquisador ou do
técnico que realiza o estudo sobre a via e as suas areas contiguas. Nesse sentido, é
possivel perceber que ndo é incomum que o olhar se dé a partir da via para o espaco em
que ela ocupa e ndo o contrério.

Assim, quando ha o estabelecimento de uma hierarquia sobre os elementos da
analise, a via férrea, como elemento central, condiciona as respostas que sdo dadas ao
seu entorno. Todas as atencdes sdo voltadas a resolucdo de questdes que podem
significar limites as atividades realizadas na ferrovia.

Esse padrdo de analise pode ser percebido de modo geral por alguns elementos,
dentre eles, a definicdo de faixas de dominio que ndo sdo justificadas pelo seu uso ou
pelo menos pela pretensdo futura de aproveitamento com infraestruturas ou servigos
atinentes as ferrovias, configurando-se como estoques de terras sem uso, sem destinacao
e sem planejamento sobre aproveitamento.

As analises, ainda que sejam indicadas sobre questdes referentes aos “riscos”,
prezam pela leitura destes a partir da preocupacdo com o melhor aproveitamento
econémico da ferrovia. Os levantamentos e descri¢cdes dos impactos multiplos gerados
as areas contiguas e seu entorno, buscam em grande medida eliminar o empecilho ou
obstaculo ao funcionamento e utilizacdo das vias férreas pelas concessionarias de
Servigos.

Ocorre que as incompatibilidades de interesses entre vias férreas e cidade foram
intensificados e complexificados. Por vezes, a via atravessou a cidade e, em outras
situagcbes, a cidade alcancou e abragou a via. Desejavel ou ndo, com ou sem
planejamento de medidas de contencédo das aproximacdes, a consolidacao dessa situacao

demanda novo olhar sobre a questdo. Novos direitos e novas responsabilidades surgem
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com os conflitos de uso e ocupacao ou com a auséncia de adequacgdo entre interesses
diversos ja dispostos no territdrio, especialmente, urbano.

As medidas corriqueiramente definidas para afastar qualquer possibilidade de
tratamento mitigatério, compensatdrio ou até mesmo de avaliacdo sobre a pertinéncia e
adequacao da via na area em que esta localizada, prima pela recorrente utilizacdo de
medidas judiciais que demandam a retirada de populacdes das areas contiguas as vias e
a demolicdo de edificacBes, sem a apresentacdo de estudos técnicos que superem a
alegacdo de risco sem a demonstracdo de sua evidéncia ou grau, a apresentacdo das
medidas de seguranca tomadas, a comprovacdo da necessidade de realizacdo de servicos
ou de infraestrutura para a propria via.

Mas, do ponto de vista das cidades, dado que o tratamento sobre a questdo das
ferrovias é relativamente recente, no que diz respeito aos questionamentos sobre o lugar
da ferrovia e os limites da atuacdo dessa atividade de risco em centros urbanos
adensados, as respostas ndo tem apresentado solucdo satisfatoria, pois, os acidentes
ocorrem, especialmente em cruzamentos e, as demandas por remogdes ou demoli¢do de
edificacOes, tornam-se o recurso recorrente da resposta oficial.

Como ja se afirmou, isso ndo ocorre por acaso, José Afonso da Silva, autor de

obra consagrada de direito urbanistico, ainda em 2006°"

, tratando do sistema
ferrovidrio nacional, afirmava ndo caber no livro, “sendo uma referéncia muito ligeira
sobre o sistema ferroviario, de pouco interesse urbanistico”, sendo um dos poucos
autores a fazer alguma referéncia ao tema até muito recentemente. Ao tratar do tema a
partir do olhar do urbano, de fato, o autor ja constatava que a via férrea ndo se
apresentava como elemento de interesse para as cidades. As vias férreas, especialmente
aquelas utilizadas para transportes de carga que atravessam centros urbanos, podem ser
consideradas como obstaculos ao planejamento territorial das cidades, dadas as
incompatibilidades com os demais usos, publicos e privados, e com o proprio sistema de
mobilidade dos municipios.

Assim, o autor j& chamava a atencdo para a interferéncia consideravel na
estrutura urbana das cidades, pois, segundo ele é da propria natureza das ferrovias
“penetrar nos nucleos urbanos, servindo-0s e atravessando-os, com a criacdo de
problemas urbanisticos de varios matizes, como a reserva de area dotada de seguranca

por onde devam passar os trilhos, numa espécie de uso exclusivo do solo, e 0s graves

28 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, 2006, p. 194.
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inconvenientes das passagens de nivel ou a construcdo de passagens subterraneas ou
elevadas (viadutos) para evita-los™?"".

Com isso, ainda que o autor ndo tenha se detido no estudo atento sobre as
ferrovias, foi realizada a inversdo no olhar que pairava da ferrovia para a cidade,
indicando a necessidade de compreensao dos impactos da ferrovia sobre uma cidade que
ja existe ou que se constitui ao longo do tempo na convivéncia com a via. A partir dai,
realiza-se um giro analitico, e a ferrovia passa a ser compreendida nas relagdes que sao
estabelecidas com a cidade, em que a primazia da leitura das necessidades e dos riscos
passam a estabelecer os limites a ferrovia e nao a cidade.

Essa compreensao altera também, significativamente, as medidas de protecédo da
populacdo, a definicdo dos limites a realizacdo da atividade de transporte ferroviario, a
definicdo de medidas mitigatorias e compensatérias, a leitura sobre direitos de
vizinhanca na contiguidade da via com outros usos, a necessidade do proprio ente
publico com funcéo fiscalizatoria rever o seu entendimento sobre a leitura parcelar dos
conflitos sobre uso e, também, de titularidade das &reas com caracteristicas de bens
publicos ou mesmo de titularidade pablica e de bens privados componentes das areas de
impacto direta e imediatamente atingidas pelo aproveitamento da ferrovia e, também,
daquelas referentes ao entorno nédo diretamente afetado.

N&o fosse somente as alteracGes nos regimes de competéncia para o tratamento
de ocupacdo e usos urbanos, claramente estabelecidos no texto constitucional de 1988,
novas afirmacdes relativas aos direitos fundamentais e sociais também se fizeram
abundantemente presentes na proposta valorativa e principioldgica inaugurada na

mesma norma e, em profuséo, estabelecidas em outras normas infraconstitucionais.

3. Os bens contiguos as ferrovias: titularidades e usos

As areas relativas as ferrovias podem ser identificadas como: (i) leito da via; (ii)
faixa de seguranca; (iii) faixa de dominio em sentido estrito e; (iv) area confinante a
faixa de dominio ou zona de influéncia.

Além disso, do ponto de vista dos imoOveis constantes no interior da faixa de
dominio, considerada em sentido estrito, podem ser referidos os imdveis caracterizados
como operacionais, portanto, destinados ao uso da ferrovia e ndo operacionais,

indicados como reserva técnica, definidos pela Lei 11.483/07, alterada em 2019, como

7 |bidem, p. 194.
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aqueles necessarios a “expansdo ¢ ao aumento da capacidade de prestacdo do servigo
publico de transporte ferroviario”.

Dadas tais caracterizacGes, € necessario compreender que sobre todas essas areas
recaem duas questdes imediatas, a definicdo sobre propriedade e posse, 0 que significa
dizer, tratar da titularidade e das possibilidades de cessdo onerosa ou gratuita ou de
ocupacdo e, as situacdes relativas ao uso ou aproveitamento que podem significar,
inclusive, 0 ndo uso ou limites ao aproveitamento que devem seguir critérios e avaliagdo
sobre a possibilidade de realizacdo da atividade de agentes externos a operacao da via.

Sobre o primeiro ponto, da titularidade das areas, como afirma Bandeira de Mello,

(...) os bens publicos séo todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de
Direito Publico, isto é, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
respectivas autarquias e fundac6es de Direito Pablico (...), bem como os que,

embora ndo pertencentes a tais pessoas, estejam afetados & prestacdo de um

servico publico®”.

As éareas abarcadas pela compreensdo da titularidade do bem pdblico,
especialmente da Unido, no que diz respeito as vias férreas e, consideradas as mudancas
decorrentes da extin¢do da Rede Ferroviaria Federal S.A. (RFFSA), garantiram que a
titularidade dos imoveis que normalmente recaem sobre o leito da via e a area de
seguranca sao bens publicos decorrentes da propriedade da Unido. Ainda, podem ser
assim considerados os imdveis que constituem o patrimoénio e que se apresentam na
condicdo de bens operacionais e, ainda aqueles que se destinam a reserva técnica.

Ao mesmo tempo, do ponto de vista do uso e das qualidades dos imoveis na
faixa de dominio, ha possibilidade de se compreender, em sentido lato, o abarcamento
do conceito bem puablico em virtude da destinacdo, & imoveis que tem em seu registro a
indicacdo de particulares e que nunca foram desapropriados ou receberam indenizacGes
em virtude dos limites concretos aos seu aproveitamento

Assim, superando o leito da via e a faixa de seguranga imediatamente contigua a
esta, podem, ainda, em sentido lato ser abarcados na categoria bens publicos aqueles
destinados aos servicos, pela necessidade de realizacdo de obras e da propria
infraestrutura da via férrea.

Sobre o leito da via que ¢ a superficie permanente “cuja largura ¢ limitada pelas
paredes dos cortes e dos tuneis, pelas cristas dos aterros e as extremidades dos estrados
das pontes, pelos encontros de afastamentos dos trilhos extremos nos patios e nas

28 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 866.
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passagens de nivel”?’®, ndo paira grande divida sobre uso, pois, trata-se de estrutura
permanente destinada a infraestrutura de via e ao transporte, porém, é necessario
lembrar que esta coexiste muitas vezes com outras formas de mobilidade que
estabelecem pontos de cruzamento. Assim, o leito da via e a faixa de seguranga fazem
sobrepor as duas formas de bem publico aqui tratadas aqui em seu sentido lato.

As faixas de seguranca sdo destinadas a reducéo de riscos imediatos decorrentes
da utilizacdo da via com o transporte. Essa area normalmente esta definida em seis
metros, porém, ndo ha especificacdo em todas as situacdes sobre o ponto inicial da
contagem. Assim, pode-se dar a partir do centro do leito da via ou mesmo a partir do
limite do fim da propria via e, do ponto de vista da titularidade, segue a mesma regra da
area de passagem do transporte. Além disso, essa faixa € estabelecida de modo genérico,
sem levar em conta as condicdes especificas de operacdo que podem ampliar ou reduzir
a area e 0S riscos a seguranca da via e do entorno.

Nessas areas nao sdo permitidas edificacdes, uma vez que o contato é proximo a
via, 0 que pode significar a acentuacdo do grau de risco. Por esse motivo, nessas areas
sdo previstos e devem ser postos elementos caracterizadores de aporte de seguranca e de
meios inibitdrios da préatica de atividades ou construcéo de edificacGes.

Embora as vezes essas areas sejam ocupadas, inclusive em virtude da desidia
sobre as cautelas de seguranca a serem estabelecidas pelos responsaveis pela atividade
nas ferrovias e, portanto, sobre a clara demarcacdo das faixas, o problema reside de
modo recorrente sobre as faixas de dominio que superam esta area.

As faixas de dominio aparecem em documentos técnicos, como toda a area
abrangida pela ferrovia e suas adjacéncias e como faixas de dominio aqui definidas em
sentido estrito, como aquelas que ndo abarcam o leito de via e a faixa de seguranca, o
que significa dizer, aquelas que superam os elementos mais essenciais de caracterizagdo
das ferrovias. Essas areas podem ser caracterizadas do ponto de vista da titularidade e
do uso como éareas publicas ou areas privadas.

Essas areas, quando definidas, apresentam afetacdo publica, estando, em regra,
indisponiveis aos usos particulares ou podem sofrer restrigdes de areas non aedificandi,
uma vez que sobre elas ha previsdo de aproveitamento para servigos e equipamentos das

vias, porém, um dos problemas recorrentes reside na auséncia de demarcacdo formal e

9 BRASIL - AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Glossério de transportes
terrestres, p. 333.
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fisica da faixa. O desconhecimento sobre as areas e seus limites se da tanto para a
populacdo como, muitas vezes, para a propria Administracdo Publica municipal e a falta
de informacéo e de precisdo quanto as areas acaba gerando conflitos que acabam por ter
resposta, muitas vezes inadequadas ou que agravam e dificultam a resolucdo dos
problemas, no Poder Judiciario.

Também, ¢é de se verificar que existem diferentes conceitos sobre tais areas,
sendo que as Administragdes Publicas envolvidas, as normas e as concessionarias
responsaveis pelos servigos da ferrovia nem sempre tratam as faixas da mesma forma.

De acordo com o Glossario da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), a faixa de dominio trata da “sede espacial de uma obra viaria ptblica. E a area
de terreno destinada pela Administragdo Publica para a implantacdo e a protecdo das
vias e seus acessorios” ou sdo consideradas aquelas “em que se localizam as vias férreas
e demais instalacdes da ferrovia, inclusive, 0s acréscimos necessarios a sua expansao, e
que pertence & empresa ferroviaria e se incorpora a sua concessio”>®.

Nesse sentido, o Glossario da ANTT ao estabelecer genericamente a faixa de
dominio, faz compreender que esta compde o préprio leito da via, a faixa de seguranca e
a faixa contigua a esta. Em outro documento também da ANTT?, a faixa de dominio
da ferrovia é conceituada como a “faixa de terreno em que se localizam as vias férreas e
demais instalagdes da ferrovia, inclusive os acréscimos necessarios a sua expansao’.
Nas reflexdes aqui expostas, essa seria considerada a faixa de dominio em sentido
amplo. Nenhum dos documentos estabelece aprioristicamente o tamanho da faixa,
podendo esta ser variavel de acordo com a necessidade de utilizacdo de areas para a
realizacéo das atividades concernentes a ferrovia.

Por outro lado, existem os imoveis que estdo localizados no interior dessa faixa e
que podem ser publicos ou privados. Alguns desses imdveis servem diretamente a
ferrovia, porém outros, ainda que publicos pela titularidade ou privados ndo fazem parte
do rol de bens que atendem a ferrovia. Os bens de titularidade publica que estdo nesta
condicdo apresentam, como ja indicado, a situacdo de operacionais ou ndo operacionais,
sendo estes Ultimos, compreendidos como reserva técnica.

Em nenhuma referéncia de conceituagdo de faixa de dominio da ANTT se

encontra a preocupacdo com as relagdes espaciais a serem estabelecidas com areas

%80 |hidem, p. 16.
%8 |hidem, p. 16.
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consolidadas de atingimento da ferrovia. A ideia de composicdo, de impacto, de
adequacdo e de pertinéncia sobre a extensdo da area da ferrovia é tratada meramente a
partir dos interesses relacionados a atividade econdmica, como demonstra o texto
constante da pagina do Ministério da Infraestrutura que, em 2013 apresentava 0S

interesses sobre a ferrovia como superiores a outras atividades, usos e ocupacoes.

De acordo com a regulamentacdo, sdo consideradas faixas de dominio as
porcdes de terreno a margem da ferrovia com largura minima de 15 metros de
cada lado do eixo da via férrea. Somente ap6s a distancia protegida podera
haver edificacBes fora do interesse do sistema ferroviario.

Desde 2009, o governo trabalha para regulamentar a forma de vocagéo
logistica das areas e instalacdes da extinta RFFSA ndo arrendadas/alugadas
na época de sua desestatizacdo as concessionarias. Portanto, a reserva técnica
é fundamental para garantir que os iméveis ndo sofram outros tipos de
destinacdes, podendo causar conflitos futuros na expanséo ferroviéria do pais,
como, por exemplo, uma ocupacdo irregular de natureza comercial ou
habitacional®®.

A partir dessa referéncia duas questdes podem ser observadas: (i) a definicdo da
faixa de dominio com largura minima de quinze metros, portanto, podendo apresentar
extensdo maior 0 que ndo se coaduna exatamente com o entendimento técnico sobre o
inicio da faixa de dominio e; (ii) a ideia de que independentemente do contexto e da
localizagéo a ferrovia, seria ela o centro das preocupag0es territoriais.

Quanto a primeira questdo, legislacbes vieram a definir a area minima
universalmente estabelecida para as faixas de dominio em &reas urbanas,
independentemente das caracteristicas locais ou das demandas especificas relativas aos
projetos para cada area.

A Lei de Parcelamento do Solo (Lei 6.766/79) estabelecia desde a sua entrada
em vigor que as faixas de dominio de ferrovias e de rodovias seria de quinze metros
para cada lado da via, considerada esta como area non aedificandi, salvo fossem
exigidas areas ainda mais largas. A Lei especificava tal definicdo para as areas urbanas
visto se tratar da permissao sobre parcelamento do solo urbano, portanto, podendo ser
definidas outras regras para areas consideradas rurais. De acordo com a possivel
interpretacdo da norma, o critério estabelecido se daria para 0s novos parcelamentos, o
que significa dizer que era direcionada apenas aqueles posteriores ao ano de 1979.

No ano de 2019 a Lei sofreu alteracdo para as rodovias, estabelecendo a possivel

reducdo da area para até cinco metros, guardadas as definicdes das legislacBes

282 BRASIL - MINISTERIO DA INFRAESTRUTURA. Projeto da Uni&o protege areas as margens das
ferrovias brasileiras.
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urbanisticas municipais, porém, o mesmo ndo ocorreu para as faixas de dominio das
ferrovias. A Lei 13.913/19 acrescentou o inciso IlI-A, ao artigo 4° da Lei de
Parcelamento do Solo, mantendo para as ferrovias, as faixas de n&o edificacdo
anteriormente estabelecidas, em quinze metros para cada lado sem definir exatamente se
0 inicio se daria a partir do meio do leito da via ou dos limites da estrada de ferro ou da
faixa de seguranca.

De acordo com José Afonso da Silva, essas areas ndo edificaveis, que podem ser
de titularidade privada, ndo se constituem, necessariamente, em serviddes
administrativas, sendo que essa caracterizacdo somente se realiza nas areas privadas
abarcadas por faixas de dominio quando forem necessarias a “serventia especifica de

: . T )
uma entidade, estabelecimento ou érgdo publico”?®

e, Nesses casos, 0 aproveitamento
do bem passa a ndo ser exclusivo do proprietario ou possuidor particular.

Como se pode notar das diversas referéncias, ndo ha definicdo unanime
assentada para a definicdo clara das areas de faixa de dominio, nem quanto a sua largura
exata, tampouco sobre a situacdo dos imdveis que compdem o seu interior, seja pela
titularidade, pelo uso ou pela possibilidade ou ndo de se edificar, uma vez que a regra de

ndo edificacdo € tdo ampla e confusa quanto a propria defini¢do da area.

4. Direito a cidade e ferrovias

E certo dizer que a convivéncia entre ferrovia e cidade ndo é absolutamente
harmonica e que a manutencdo da via férrea representa permanentemente algum
elemento e grau de risco. Meio ambiente natural, paisagem, cidade e a populagédo
sofrem os efeitos de uma atividade de t&o elevado impacto.

Nesse sentido, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) sofre alteracdo em 2012, no
seu art. 2°, VI, alinea “h”, que substitui os limites a “exposi¢do da populagdo a riscos e
desastres naturais” para a identificagdo da ampliag@o dos riscos, tratados na substitui¢ao
do texto, na referéncia aos desastres de modo geneérico, portanto, prevendo as
incompatibilidades de atividades perigosas e de possiveis acidentes decorrentes de acoes
provocadas pela acdo humana, caso das estradas de ferro.

A questdo se assenta em como tratar o risco e a exposic¢ao da populagéo a ele. De
acordo com a pagina do Ministério da Infraestrutura, mais do que a preocupagdo com 0s

riscos ou as possiveis sobreposi¢cdes de interesses, “o mapeamento e delimitagdo

8 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro, 2006, p. 408.



118

geografica dos imoveis as margens das ferrovias, feitos pelo Ministério dos Transportes,
representam a garantia da preservacdo da faixa de dominio para futuros projetos de
interesse da malha e beneficia em infraestrutura usuérios e concessionarias dos
trechos?®*. Em toda a exposicdo do tema, no se faz referéncia a populaco das cidades
pelas quais as estradas de ferro cruzam o territorio.

De qualquer modo, em alguns casos, a convivéncia diante de determinadas
cautelas e provisdes de seguranga é possivel. Os riscos podem ser bastante atenuados
com a disposicdo desses aportes e tais elementos séo diferentes para a situagdo de
moradias, equipamentos e servicos publicos, e diversidade de modais que convivem
com transito continuo e cruzamentos.

Dentre vérias questdes representativas dos riscos, podem ser consideradas,
dentre outras, a localizacdo da ferrovia em relacdo ao grau de urbanizacdo das areas, a
proximidade com servicos e equipamentos de uso coletivo, ao transito de pessoas e de
outros veiculos, a moradia e as proprias condicdes de uso da ferrovia, como por
exemplo a utilizagcdo para transporte de cargas ou de passageiros, os tipos de cargas,
mais ou menos perigosas, 0s projetos geométricos das vias, infraestruturas de contencao
e as condi¢bes ambientais como o relevo, por exemplo. Tudo isso pode evitar situacdes
como tombamentos decorrentes de descarrilamento, abalroamento, com o impacto
violento do trem com outro veiculo e outros tipos de acidentes com a apresentacdo de
danos mais ou menos gravosos.

Ocorre que para além das situacGes extremas, a compatibilizacdo entre as
ferrovias e os bens que compde a sua base de incidéncia territorial especialmente nas
areas de urbanizacdo deve ser objeto de preocupacdo sobre 0s possiveis riscos
decorrentes das incompatibilidades entre usos diversos. Instrumentos juridicos estdo
previstos na legislacdo para a realizacdo de avaliacdo dos impactos concernentes tanto
as questdes ambientais como as urbanisticas. Tais estudos tem por objetivo avaliar
questdes de uso que repercutem nas possiveis responsabilidades concernentes a previsdo
de medidas preventivas aos impactos, de mitigacao de riscos e de responsabilizacdo por
danos ocorridos a particulares, a coletividade e mesmo a Administracdo Publica.

De acordo com o documento produzido pela ANTT?, a fiscalizacdo

284 BRASIL - MINISTERIO DA INFRAESTRUTURA. Projeto da Uni&o protege areas as margens das
ferrovias brasileiras.

285 BRASIL - AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Evolugdo do Transporte
Ferroviario de Cargas, p. 03.
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(...) tem como finalidade: a verificacio do cumprimento das normas e
contratos vigentes, especialmente quanto a adequada prestacdo do servico
publico de transporte ferroviario de cargas, a conservacdo do patrimonio
publico arrendado, e aos aspectos econdmico-financeiros das concessoes.

Todos esses itens tratam da seguranca ferrovidria, porém, as legislagdes
ambientais e urbanisticas destacam as responsabilidades atinentes a coletividade e as
pessoas que sofrem mais explicitamente com os riscos da atividade ferroviéria.

Nesse sentido, os estudos de impacto ambiental e os estudos de impacto de
vizinhanga, dentre outros, sdo instrumentos habeis a avaliacdo de riscos. Como apontou

o Estudo Técnico®®

realizado pelo Centro de Estudos em Planejamento e Politicas
Urbanas da Universidade Federal do Parana sobre a situacdo de riscos causados pela
ferrovia no municipio de Almirante Tamandaré/PR, medidas de protecdo as populacdes
em dareas contiguas as vias férreas devem ser estabelecidas antes dos pedidos de
remocdo de familias.

No caso em estudo, a demanda relativa ao despejo das familias em area urbana
central do Municipio que conta com a presenca de via férrea para trens de carga,
demonstrou a auséncia de elementos de seguranca habeis a minimizarem os riscos ali
decorrentes da proximidade de usos. Mas, fator interessante é que, de acordo com o
Municipio, eram desconhecidos, pelos menos nos ultimos trinta anos, quaisquer
acidentes em relacdo aos moradores, ao contrario do que ocorria com as areas de
cruzamento, entre trem e outros veiculos.

O Relatério apontou a necessidade de demonstracdo, por meio de estudos
técnicos, da andlise e mitigacdo de risco por meio de Relatorio Anual sobre Acidentes,
constando dentre outros elementos: o numero de acidentes no Municipio decorrentes do
conflito entre cidade e ferrovia; os pontos criticos e a gravidade de acidentes na area de
influéncia da ferrovia com imagens dos locais; os tipos de acidentes; os danos e suas
respectivas caracteristicas, considerados os diferentes sujeitos atingidos; o
acompanhamento realizado pela empresa concessionaria; as acdes de seguranca e
protecdo; e as agdes mitigadoras, dentre outras questdes.

Ocorre que a recorréncia de acOes de reintegracdo de posse, com pedidos de
despejo de populagfes vulneraveis que estdo mais ou menos préximas as ferrovias, em

faixas de dominio e, eventualmente, até na de seguranca, ja vem sendo objeto de

286 BRASIL. Estudo Técnico n. 01/2019 para Processo de Reintegracio de Posse de Faixa de Dominio de
Ferrovia em Almirante Tamandaré, PR.
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preocupacao de instituicdes de defesa de moradores de baixa renda, ocupantes em areas
consolidadas ou ndo, porém, urbanizadas.

No confronto entre o dever das concessionérias de ofertar seguranca e garantir
medidas mitigatorias e compensatorias, inclusive na participagdo de programas de
moradia nos Municipios que perdem o aproveitamento de equipamentos publicos em
virtude das ferrovias e de quantidades expressivas de terra, em areas urbanizadas, que
poderiam e deveriam servir justamente a moradia e outros usos urbanos, o que tem
ocorrido é que o menor custo para as empresas € o da retirada de populagdes sem
qualquer responsabilizacdo sobre as suas atividades. Essa é a medida facil e pouco
onerosa. O problema é terceirizado para as familias e para 0 municipio.

Direitos fundamentais, sociais e da cidade s&o relegados para garantirem
interesses privados que nédo repercutem em medidas de responsabilidade ativa com 0s
territorios e as populacbes que atingem. Diante disso, necessarias cautelas devem ser
observadas na determinacdo de medidas gravosas como a retirada de populac@es pobres
de suas moradias. A reintegracdo de posse absolutamente apartada de outras medidas
protetivas gera, por vezes, mais riscos as familias que sdo colocadas do dia para noite na
rua, sem verem qualquer forma de indenizacdo por suas construcdes e benfeitorias,
obras muitas vezes realizadas ao longo de toda a vida ou até mesmo de geracdes.

O que se pode perceber é que a mera leitura pelo viés dos bens publicos ou da
garantia de direitos a atividade econdmica do sistema ferroviario nacional ndo é capaz
de dar respostas razoaveis diante dos processos de urbanizacdo que tem, em seu
territorio, as ferrovias. Legislacdes generalistas como a lei de parcelamento do solo, no
que diz respeito ao enquadramento da faixa minima de dominio, também desconhecem
a realidade dos municipios e das ocupacOes e usos em areas, especialmente, ja
consolidadas, inclusive anteriores a 1979.

Conclui-se, sem davida, que as remocles sO sdo interessantes para as
concessionarias, que reduzem as suas responsabilidades sobre a pertinéncia de sua
realizacéo e obras e acOes com seguranca, atribuindo aos municipes e a0s municipios 0s

onus das incompatibilidades e riscos de suas respectivas atividades.

5. Considerac6es sobre conflitos decorrentes da localizacdo de ferrovias em areas

urbanas
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Os conflitos decorrentes do atravessamento e da localizacdo de ferrovias em
areas urbanas — com alta densidade e consolidagdo de equipamentos, infraestruturas e
servigos — estdo expressos em decisdes administrativas e judiciais que devem conhecer
e ponderar sobre a complexidade, os riscos, os aportes publicos e os direitos que estdo
ali envolvidos.

A constancia de tratamento hierarquico da ferrovia sobre o urbano agrava os
problemas concernentes aos riscos, sobrepujando direitos fundamentais e sociais e
atingem interesses e competéncias municipais concernentes ao uso e ocupacao do solo
e, a defini¢do de regras sobre o territorio que extrapolam a mera titularidade de imdveis,
ainda que publicos, em faixas de dominio. A revisdo conceitual, a natureza e a
caracterizacdo dos bens publicos dessas faixas devem ser revisitadas a luz do
entendimento de que existem varias sobreposicoes juridicas e técnicas, relacionadas as
condicdes das faixas e dos imoveis.

Se € certo que o problema ganhou proporcdes significativas com a explosédo
demogréfica das cidades, novos entendimentos devem ser formulados com vistas a
oferecerem respostas mais adequadas a pertinéncia e convivéncia entre estradas de ferro
e 0 urbano brasileiro. A cidade ndo pode abdicar da sua condicdo. Empreendimentos de
porte, tal como as ferrovias, estdo sujeitas ao condicionamento no exercicio das suas
atividades, devendo assumir no caso de possivel compartilhamento de espaco nas
cidades, todas as medidas de seguranca e ainda aquelas que sejam mitigatorias e
compensatdrias, portanto, habeis a minimizar uma existéncia e resisténcia incomoda,
especialmente quando destinadas apenas a atividades de carga.

As remocdes forcadas, especialmente de familias de baixa renda, representam
risco a essas populacdes. Nesse sentido, as acOes de reintegracdo de posse com base na
justificativa de prevencao ao risco, pelas concessionérias das atividades ferroviérias, ndo
representa real preocupacdo, uma vez que a retirada de moradores sem indicacdo de
nova localizacdo em condicOes de acesso aos beneficios da urbanizagdo a tudo que
aquilo a que € obrigada a abdicar, inclusive das construcGes e benfeitorias realizadas, de
modo imediato pode provocar prejuizo de maior gravidade. Isso ndo significa que a
populacdo deva ficar a mercé de possiveis acidentes, mas, que a auséncia de elementos
de seguranca ndo dispostos pelos responsaveis pela atividade econdmica da ferrovia ou

a mera alegacdo proprietaria ou da faixa de dominio ndo sdo, por si sO, habeis a
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desconsideracdo das realidades possessorias, especialmente quando se trata de posse-
necessidade.

Cabe assim, a reviséo de conceitos, de compreenséo entre urbano e ferrovia, de
direitos e de responsabilidades, bem como, de institui¢do de instrumental juridico para a

minimizacao dos conflitos.
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9 -0 LUGAR DO POBRE NA CIDADE CAPITALISTA: O CASO DA VILA
ARTHUR DE SA/BELO HORIZONTE

Yasmin Mencher
Daniel Gaio

1. Introducéo

Os processos de remocédo forgada dos pobres nas cidades obedecem a diversos
interesses econémicos e produzem também a reconfiguracdo da vida de pessoas que
construiram a sua vida em determinadas comunidades. O pobre sempre foi indesejado
em areas valorizadas ou em processos de valorizacdo imobiliarias na medida em que o
processo de acumulacdo capitalista é maior sem a sua presenca®®’. N&o foi diferente no
caso da Vila Arthur de S, pois quando se tornaram “incomodos”, ndo se hesitou em
atuar firmemente e em muitas situacdes com violagdes aos direitos dos moradores para
que a area fosse “limpa”.

Entretanto as acBes da Administracdo Publica precisam ser justificadas. Desse
modo, utilizam-se argumentos como o ‘interesse publico’, ‘areas de risco’ ou até mesmo
‘seguran¢a’, que ndo sdo devidamente comprovados ou sequer contestados. Ademais,
sem garantir condi¢cdes iguais ou melhores as existentes anteriormente, as remocdes
forcadas ocasionam a segregacao socioespacial das classes mais pobres ao retira-las de
areas centrais e reassenta-las em lugares mais afastados ou no fim da cidade,
configurando uma pratica higienista, gentrificadora.

Esta problematica, que tem sido vivenciada por milhares de pessoas nas Gltimas
décadas®®, ¢ analisada neste artigo em relacéo a Vila Arthur de S4& — localizada no
Bairro Unido, regido administrativa nordeste de Belo Horizonte —, cujo projeto de
remocdo e reassentamento foi realizado pela Prefeitura de Belo Horizonte (PBH), em
virtude de obra publica.

Do ponto de vista metodoldgico, foram utilizados dados secundarios de processo
administrativo instaurado pelo Ministério Publico Federal (MPF), além daqueles obtidos
em pesquisa de campo junto aos moradores removidos e reassentados em conjuntos

habitacionais. Adotou-se 0 modelo de entrevista semiestruturada e a observacdo nao

%87 Para uma percepcdo desse processo no municipio de Belo Horizonte ao longo do séc. 20, ver
GUIMARAES, Berenice Martins. Favelas em Belo Horizonte: tendéncias e desafios.
288 FAULHABER, Lucas; AZEVEDO, Lena. SMH 2016: remog6es no Rio de Janeiro olimpico.
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participante®. Ressalta-se que a presente investigacio se circunscreve ao processo de
remocdo forgada ocorrido até o ano de 2016, ou seja, ndo abarcou a remog&o realizada
no ano de 20109.

2. A configuracdo sociourbanistica da Vila Arthur de Sa
A Vila Arthur de Sa tem inicio em 1989, e ja chegou a contabilizar 760

familias, totalizando cerca de 3.010 moradores®®

. A maior parte da Vila esta localizada
sobre imovel ndo operacional da extinta Rede Ferroviaria Federal Sociedade Anénima
(RFFSA), transferido atualmente ao dominio da Unido. O Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM) da Vila, em 2010, calculado através da média geométrica
dos indices de renda, educacéo e longevidade, era de 0,653, quase dois pontos abaixo da
média municipal (0,810)**. Igualmente é grande a diferenca em relagdo a renda per
capita, ja que esta ndo alcanca o valor de um salario minimo do mesmo ano®*, estimada
em R$ 408,57, em contraposicdo a média municipal (R$ 1.497,29) e a média do bairro
adjacente (R$ 1.184,97)%%,

A diferenca entre os IDHMs ndo é tdo discrepante, diferente do que ocorre com
a renda per capita, devido aos outros dois indices, longevidade e educacgdo, que acabam
por puxar para cima o IDHM da Vila. Aqui, os servigos publicos e de infraestrutura
disponiveis na localidade merecem atencdo ja que sdo determinantes para uma avaliacdo
razoavel em ambos os quesitos, e, os dados disponibilizados pela PBH em ferramentas
de georreferenciamento demonstram que a regido na qual esta localizada a Vila possui
bom acesso aos servigos, principalmente aqueles relacionados diretamente a educacéo,

salide e assisténcia social®®.

Estes dados aqui referenciados serdo Uteis para
posteriormente compara-los com o perfil socioecondmico e da qualidade de vida da Vila

Arthur de S& em relacdo ao local dos reassentamentos.

3. Atuacdo da Prefeitura de Belo Horizonte na remocéo da Vila Arthur de Sa

28 BONI, Valdete; QUARESMA, Silvia Jurema. Aprendendo a entrevistar: como fazer entrevistas em
Ciéncias Sociais.

2% BELO HORIZONTE — PREFEITURA MUNICIPAL. Politicas sociais territério fértil da inclusdo
Social.

#1 PNUD; IPEA; FJP. O Atlas — Metodologia — Unidades de Desenvolvimento Humano.

292 0 valor do salario minimo em 2010 foi de R$ 510,00 (Lei 12.255/10).

23 PNUD; IPEA; FJP. O Atlas — Metodologia — O IDMH — Dimenséo Renda.

2% BELO HORIZONTE — PREFEITURA MUNICIPAL. Geo suas-cidadao.
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Este topico tem o objetivo de analisar a atuacdo da PBH frente ao processo de
remocdo forcada dos moradores da Vila Arthur de S&, enquanto sujeito ativo neste
conflito, em virtude de obra publica — a implantacdo da Via 710. Aqui, 0 objeto de
estudo principal sera a anélise do Processo Administrativo®® instaurado pelo MPF sobre
0 caso.

A proposta de implantacdo da Via 710 remonta de 1997, quando a Companhia
Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) promoveu a elaboracdo de uma série de projetos,
entre eles a Via 710, a qual foi inicialmente idealizada como um viaduto que estaria
localizado na area hoje correspondente a Vila Arthur de Sa e interligaria os bairros
Unido e Ferndo Dias. Em 2003, o Programa de Estrutura Viaria de Belo Horizonte
(VIURBS) analisou a malha vidria da cidade e retomou o projeto Via 710*®, no entanto,
foi somente em 2009 que a entdo Secretaria Municipal de Politicas Urbanas (SMURBE)
realizou licitacdo de empresa para a elaboracdo dos projetos executivos para a Via 710,
que foram supervisionados pela Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital
(SUDECAP). Entdo, a Companhia Urbanizadora e de Habitacdo de Belo Horizonte
(URBEL)®’, buscou compatibilizar seus estudos de tratamento da 4rea de risco da Vila
e 0 projeto da Via 710. Assim, em 2011, essa intervencdo foi incluida no Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC-2: Obras de Prevencdo de Risco/Encostas,
prevendo o tratamento da encosta existente na Vila e também a construcdo de unidades
habitacionais para as familias que fossem inevitavelmente removidas em virtude de
risco.

Em marc¢o de 2012, o Conselho Municipal do Meio Ambiente expediu Licenca

Ambiental®®®

, que dentre outras condicionantes, previu a um Plano de Comunicacéo
Social com a comunidade afetada pelas remocdes, e da aprovacdo pela URBEL e pela
comunidade de um Projeto Técnico de Trabalho Social, com ac¢bes de mobilizacéo e

educacdo antes do inicio das obras.

2% MINISTERIO PUBLICO FEDERAL — PROCURADORIA REGIONAL DOS DIREITOS DO
CIDADAO (MG). Inquérito Civil Pdblico 1.22.000.003482/2013-60 — Vila Arthur de Sa (Belo
Horizonte), vol. 1.

296 A época intitulada Intervengio 009.

27 A URBEL foi criada em 1983 com o objetivo de realizar a regularizagdo e revitalizagdo de vilas e
favelas, substituindo a Coordenacdo de Habitagdo de Interesse Social, que atuava desde 1971 e era
responsavel por uma politica publica fortemente remaocionista. Cf. COMPANHIA URBANIZADORA E
DE HABITAGCAO DE BELO HORIZONTE. Histérico.

2% BELO HORIZONTE — COMAM. Licenca de Implantagdo Parcial ambiental. Certificado de Licenca
Ambiental 0149/12. Processo Administrativo 01-024.039/10-01.


http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/noticia.do?evento=portlet&pAc=not&idConteudo=45900&pIdPlc=&app=salanoticias
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/noticia.do?evento=portlet&pAc=not&idConteudo=45900&pIdPlc=&app=salanoticias
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As obras da Via 710 foram definidas como medida compensatdria no
licenciamento ambiental dos empreendimentos privados do Center Minas — complexo
de empresas, escritorios, um vultuoso centro comercial e gastrondmico com um amplo
estacionamento, e um Centro de Convenc0es, todos localizados ao lado da Vila Arthur
de S&4**°. Quanto & PBH, cabe, através da URBEL e SUDECAP, a remoc&o, indenizagdo
e inclusdo em programas habitacionais ou reassentamento dos moradores afetados.

Inicialmente, a remogdo dos moradores da Vila seria em virtude da
implantacdo da Via 710, no entanto, no decorrer da analise do Processo Administrativo
do MPF, é possivel identificar que o maior questionamento do projeto advém de uma
alca viaria, e o tracado definido para ela, que saira da Via e possibilitard acesso direto as
docas dos empreendimentos, caracterizando uma tentativa higienista da area, além de
privilegiar diretamente empreendimentos privados por meio de obras publicas. Por
outro lado, os representantes das instituicdes privadas envolvidas afirmam que o projeto
da alca viaria é anterior ao dos empreendimentos, sendo, inclusive, um dos fatores de
atratividade para a escolha do local*®.

Em 2013, a Procuradoria Regional dos Direitos do Cidaddo (MPF) abriu
Inquérito Civil Publico para apurar irregularidades denunciadas na remoc¢édo de familias
da Vila Arthur de S&%*. As remocdes foram iniciadas de forma truculenta, e sem que
fosse oferecida aos moradores todas as informacgdes necessarias, sendo que, sequer o
projeto inicial de remocdo e reassentamento fosse apresentado aos mesmos,
ocasionando inimeras violagdes do direito a moradia adequada previstas pelo Programa
das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos>*2.

Por estar a Vila localizada, em sua maior parte, em imovel transferido ao
dominio da Uni&o, para intervir no local a PBH precisaria de autorizacao prévia do ente
proprietario. Assim, em junho de 2014, a PBH solicitou a Superintendéncia do

Patriménio da Unido no Estado de Minas Gerais (SPU-MG), estudo de viabilidade de

2% BELO HORIZONTE — PREFEITURA MUNICIPAL. Capital vai ganhar centro de convencdes de
padrdo internacional.

%0 BELO HORIZONTE - CAMARA MUNICIPAL. Vereadores debateram remocdo de moradores da
Vila Arthur de Sa.

301 «(_.) a instauragdo do inquérito civil pablico em referéncia, com o objetivo de apurar irregularidades
na remocdo de familias na localidade vila Arthur de S& pelo Municipio de Belo Horizonte”. Cf.
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL - PROCURADORIA REGIONAL DOS DIREITOS DO
CIDADAO (MG). Inquérito Civil Publico 1.22.000.003482/2013-60 — Vila Arthur de S& (Belo
Horizonte), vol. I.

%02 ONU HABITAT. Desalojos forzosos.
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doacdo da area ou sua cessdo provisoria. No més seguinte, a autorizacdo para a
intervencdo foi concedida ao Municipio de Belo Horizonte “condicionada ao prévio
reassentamento humanizado das familias afetadas, mediante a utilizacdo de
instrumentos de politica social regularmente constituidos e de competéncia da Prefeitura
()%

Aos moradores que ja se encontravam em processo de remocdo antes da
abertura do inquérito do MPF, foram ofertadas trés diferentes opgdes: i) reassentamento
em unidades habitacionais; ii) indenizacdo pelas benfeitorias edificadas; e iii)
indenizacdo com reassentamento monitorado, sendo este Gltimo referente a inclusédo no
Programa de Reassentamento de Familias Removidas em Decorréncia da Execucdo de
Obras Publicas (PROAS), cujo teto é de 40 mil reais. O reassentamento em unidades
habitacionais foi oferecido, inicialmente, nos conjuntos habitacionais Belmonte, S&o
José, Sdo Geraldo e Vérzea da Palma que, com excecdo daquele localizado no bairro
S&o Geraldo, todos estdo consideravelmente distantes da Vila®*.

Até maio de 2015 foram registradas na Vila Arthur de S& 183 remogdes, sendo
que 50 familias optaram pelo reassentamento em unidades habitacionais, 38 familias
optaram pela indenizacédo e 4 pelo reassentamento monitorado. As 30 familias que nédo
aceitaram qualquer proposta tiveram suas referidas remocdes judicializadas. As outras
61 familias ainda estavam em processo de negociacdo com a URBEL. Com as remoc0es
em curso, a Defensoria Publica Estadual/MG foi acionada para discutir propostas
alternativas & remocéo e ao reassentamento®®.

Em junho de 2015, foi constatado pela analise de infraestrutura da SPU-MG
que a PBH estava realizando demolicdes e remocdes em areas que nao estavam
autorizadas pela Unido, além de ndo cumprir com os condicionantes relacionados a
humanizacdo do processo de remocgdo. Os representantes da comunidade destacaram
que as indenizacgdes propostas pela PBH s&o irrisorias, abaixo do valor real dos imoveis,
variando de 9 (nove) mil a 55 (cinquenta e cinco) mil reais, sendo que a maioria nao
ultrapassa 0s 20 (vinte) mil reais*®. E possivel asseverar, ao longo do processo

administrativo do MPF, que a coacdo da PBH e dos 6rgdos publicos envolvidos se

%03 Conforme a Portaria 50, de 03 de julho de 2014. Cf. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL —
PROCURADORIA REGIONAL DOS DIREITOS DO CIDADAO (MG). Inquérito Civil Plblico
1.22.000.003482/2013-60 — Vila Arthur de Sa (Belo Horizonte), vol. I.

304 |bidem, fls. 52.

3% |bidem, fls. 167.

3% |bidem, fls. 28.
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manifesta através do comportamento conivente frente a situacdo dos imdveis demolidos
ou parcialmente demolidos, cujos entulhos foram deixados na comunidade.

Além das violagbes causadas pela PBH, o consoércio privado vencedor da
licitacho para executar a obra publica de implementacdo da Via 710 também ¢é
corresponsavel pela violacdo do direito a moradia em desacordo com os condicionantes
da SPU-MG para atuacéo no local®”, destacando-se: manejo inadequado dos residuos
solidos — como o incremento da proliferagdo de vetores de doencas (ratos, baratas,
mosquitos); poluigdo visual; obstrucdo de via publica e terrenos com os entulhos —
dificultando o transito das pessoas, principalmente de criancas e idosos; manutencdo de
construcdes semidemolidas, com exposicdo de ferragens e rede elétrica; estresse em
funcdo da insalubridade; abalos estruturais; demolicdes de imdveis sem prévio
conhecimento dos moradores e vizinhos proximos.

Em agosto de 2015 a SPU-MG notificou extrajudicialmente a PBH, de forma a
suspender toda e qualquer obra em propriedade da Unido que ndo tenha sido
previamente autorizada pelo 6rgdo, tendo em vista a constatacdo de que a PBH estava
intervindo em érea de dominio da Unido, diversa das autorizadas pelo ente proprietario.

De acordo com Despacho exarado pelo MPF%,

(...) o manejo de acdes de desapropriacdo de benfeitorias pelo Municipio de
Belo Horizonte em imdveis ocupados por populagdo de baixa renda situados
em area de dominio da Unido, sem qualquer autorizagdo ou cessdo desta (...)
ndo tem efetivo vinculo com as obras de expansdo da Via 710, mas integram
um verdadeiro processo de higienizagdo da area, objeto de interesse de
grande empreendimento comercial ali instalado.

Em defesa, a SUDECAP afirmou que utiliza os instrumentos de politica social
da PBH e que foi ofertado trabalho social e juridico para a remogédo das familias. No
que tange a intervencdo em area ndo autorizada previamente pela SPU-MG, a
justificativa utilizada foi que uma equipe social da URBEL teria identificado 96 familias
no trecho ndo abrangido pelo autorizado, sendo algumas delas em situagdo de risco.
Dessas, 66 consentiram com uma das propostas de remocao e reassentamento ofertadas.

Ademais, apontou que o trecho ja era objeto de projeto anterior, de 2011, vinculado ao

%07 Conforme Notificacéo 033/2015 realizada pela Defensoria Publica do Estado de Minas Gerais. Ibidem,
fls. 204-209.

308 MINJSTERIO PUBLICO FEDERAL — PROCURADORIA REGIONAL DOS DIREITOS DO
CIDADAO (MG). Inquérito Civil Publico 1.22.000.003482/2013-60 — Vila Arthur de Sa (Belo
Horizonte), vol. 11, fls. 242-246.
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PAC-2: Obras de Prevencdo de Risco/Encostas e posteriormente englobado pelo
empreendimento da Via 710°%.

Conforme andlise do procedimento administrativo, ha informagdes de
processos de coacdo, auséncia de informacdo e de participacdo comunitéria, além do
fato da alegacéo do risco ser genérica, contrariando o art. 3°-B da Lei federal 12.340/10,
que dispde que a remoc¢ado apenas ocorra mediante previa realizacao de vistoria no local
e elaboracdo de laudo técnico que demonstre os riscos da ocupagdo para a integridade
fisica dos ocupantes ou de terceiros e notificacdo da remocdo aos ocupantes
acompanhada de copia do laudo técnico. Aqui, consta pontuar que, frequentemente, as
remocdes executadas pela PBH se valem de argumentos como o ‘interesse publico’,

‘areas de risco’ ou até mesmo ‘seguranca’, que ndo sdo devidamente comprovados e

esporadicamente contestados®*.

4. A vida no pés-remocdo: uma tragédia anunciada

Este topico tem o objetivo de examinar as condi¢des de vida dos moradores
que foram reassentados em conjuntos habitacionais ap6s 0 processo de remocdo da Vila
Arthur de Sa. Para tal, prople-se, prioritariamente, analise da pesquisa de campo
realizada no Conjunto Habitacional Belmonte, cuja metodologia aplicada possui
abordagem mista, expondo aspectos quantitativos e, principalmente, qualitativos.

A amostra selecionada parte do total das 50 familias que “escolheram™!
reassentamento em conjunto habitacional, sendo 24 delas reassentadas no Conjunto
Belmonte, destino mais comum, justificando, portanto, a escolha de tal localidade para a
pesquisa de campo. Foram realizadas entrevistas com 10 moradores de 8 familias®?,
logo, 33,3% do total das familias provenientes da Vila Arthur de Sa.

Foram escolhidos 5 (cinco) campos tematicos, quais sejam: i) condi¢cdes de
infraestrutura urbana (que dividem-se entre o abastecimento de agua, o abastecimento
de energia, o sistema de esgoto e a pavimentacdo de ruas e calcadas); ii) condicdes de

qualidade/vitalidade urbana (que dividem-se entre 0 acesso aos servicos de comércio, ao

%99 1bidem, fls. 295-300.

319 ONU HABITAT. Desalojos forzosos, p. 29-30.

311 Esta escolha esta entre aspas, pois, conforme diagnosticado no processo administrativo do Ministério
Publico Federal sobre o caso, analisado no tdpico anterior (3) e na pesquisa de campo realizada, o ato de
escolher ndo foi livre, mas encadeado pelo procedimento intimidador por parte da PBH.

312 No foram estabelecidos critérios para a escolha das familias entrevistas no Conjunto Habitacional,
sendo que a sua realizagdo ocorreu de modo aleatério.
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servico publico de salde, ao servico publico de educacdo, a sensacdo de segurancga e 0
acesso aos servicos publicos de mobilidade e transporte; iii) condi¢fes ambientais (que
dividem-se entre a sensacdo da qualidade do ar, a sensacdo em relacdo a poluicdo
sonora e a gestdo do lixo doméstico); iv) riscos ambientais (que dividem-se entre
percepcao de risco quanto a encostas — deslizamento/escorregamento —, alagamento e
enchente e percepcao de risco quanto a epidemias); e, por fim, v) aspectos gerais (que
buscou compreender a percep¢do do morador quanto a mudanga na qualidade de vida
apos o reassentamento).

As perguntas, apesar de possuirem a dimensdo qualitativa ao incentivar o
porqué da resposta, foram direcionadas para que o morador comparasse cada aspecto na
Vila e no Conjunto Belmonte, a escolher qual a melhor localidade para cada um desses

313

aspectos. Nesse sentido, a exposi¢cdo da tabela® abaixo visa facilitar a visualizagao

quantitativa das respostas.

Infraestrutura Urbana Qualidade/vitalidade urbana Condigdes ambientais Riscos
(Escolha do melhor local) (Escolha do melhor local) (Escolha do melhor local) (Escolha do melhor local)
Abastecimento | Energia | Sistema | Pavimen- | Comércio | Saide | Educagio | Seguranca | Mobilidade | Qualidade | Poluigio | Gestio | Alagamentos, | Epidemias
de dgua elétrica de tagdo e do ar Sonora do Deslizamentos
Esgoto Transporte Lixo e Enchentes
priblico
Ml CH CH VAS I VAS VAS VAS CH VAS VAS VAS I - I
M2 | VAS I CH VAS VAS VAS VAS VAS 1 CH 1 - CH
M3 | | I VAS VAS VAS - VAS VAS VAS VAS I - VAS
M4 I CH I CH VAS VAS VAS VAS VAS VAS CH | - VAS
M5 I CH CH VAS VAS VAS VAS I VAS I VAS | - CH
M6 | CH CH VAS VAS VAS VAS VAS VAS I I | - CH
M7 I | I VAS VAS | VAS CH VAS 1 VAS | - VAS
M8 | VAS I I VAS VAS VAS CH VAS VAS VAS | - CH
M9 | VAS I I VAS VAS VAS CH VAS VAS VAS | - CH
MI10 I VAS I CH VAS VAS - I VAS VAS 1 | - CH
Resultado: CH: 1 CH: 4 CH: 2 CH: 3 CH:0 |CH:0| CH:0 CH: 4 CH: 0 CH: 0 CH: 2 CH:0 - CH: 6
30 I:2 187/ I:3 L0 151l L0 L2 L0 I 4 I.2 1: 10 1
VAS: 0 VAS:4 | VAS: 1 VAS: 4 VAS:10 |VAS:9| VAS:8 VAS: 4 VAS: 10 VAS: 6 VAS:6 [VAS:0 VAS: 3
LEGENDA
M: Morador (a) CH: Conjunto Habitacional I: Igual VAS: Vila Arthur de Sa
Belmonte

Antes de analisar cada campo tematico, cumpre mostrar 0 panorama geral das
remocdes comparando os indices de Qualidade de Vida Urbana (IQVU)** Sintese,

Educagdo, Saude e Servicos Urbanos da localidade da Vila com a localidade dos

*1 Nota-se que o campo temético 5 (cinco), referentes aos aspectos gerais, ndo foi incluido na tabela. Tal

escolha justifica-se pelo fato de as perguntas realizadas serem subjetivas, todavia, as conclusfes serdo
apresentadas ao longo do texto de forma discursiva.

** 0 IQVU-BH é um indice elaborado periodicamente pela propria Prefeitura de Belo Horizonte e é
composto por diversas variaveis que buscam quantificar a disponibilidade de bens e servigos publicos e
privados, permitindo a melhor compreens&o da distribuicdo dos mesmos entre as regifes da cidade.
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reassentamentos (conjuntos habitacionais receptores das remocdes da Vila), cuja escala

crescente vai de O a 1.

Localidade IQVU 2014 | IQVU 2014 | IQVU 2014 | IQVU 2014
Sintese Educacao Salde Servicos Urbanos

Vila Arthur de Sa | 0,7a0,8 0,8al 0,6a0,7 0,6a0,7

Belmonte 0,5a0,7 0,5a0,8 0,5a0,7 0a0,6

Varzea da Palma | 0,6 a0,7 0,7a0,8 0,6a0,7 0,5a0,6

Séo José 0,6a0,7 0,7a0,8 0,5a0,6 0,6a0,7

Séo Geraldo 0,6a0,7 0,7a0,8 0,5a0,6 0,5a0,6

Conforme andlise da tabela acima, em todos os dados (Sintese, Educacao,
Salde e Servigos Urbanos) e nas quatro localidades dos conjuntos habitacionais
receptores das remocdes forcadas da Vila Arthur de S&a, encontram-se em situacao de
maior vulnerabilidade social e desvantagem quanto a disponibilidade de bens e servicos
urbanos ou estdo no mesmo nivel. N&o houve melhora em nenhum dos dados, podendo-
se deduzir que o reassentamento ndo foi vantajoso para os moradores, sendo que as

percepcOes destes serdo analisadas em seguida.

4.1 Da infraestrutura urbana

O campo tematico referente a infraestrutura urbana foi o mais equilibrado entre
as comparagdes, no entanto, o esperado era de que o conjunto habitacional fosse
superior, pois, apesar de periférico, foi construido com o suporte técnico adequado, com
todos o0s componentes béasicos de urbanizacdo, diferente do que ocorre em
assentamentos autoconstruidos. No entanto, como ja exposto, a Vila Arthur de Sa se
encontra em uma boa localidade, portanto, é razoavel perceber que a oferta de tal
infraestrutura era adequada.

Os moradores relataram que o preco da conta de energia elétrica e agua subiu
em relacdo ao que pagavam na Vila. Em relacdo ao sistema de esgoto, uma familia (M5
e M6) relatou que enfrentava problemas na Vila, ndo vivenciados no Conjunto, e uma
moradora (M1) relatou problemas de entupimento nas tubulagbes em sua unidade
habitacional do Belmonte, sendo que, este provavelmente ocorre por estar localizada no

térreo. Quanto a pavimentacdo, os moradores relataram a existéncia de ruas néo
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asfaltadas proximas ao Conjunto Belmonte e outros consideraram as condi¢fes na Vila
inferiores por esta ser formada por alguns “becos” estreitos.

Os componentes urbanos intraconjunto, cuja manutencao é deixada a cargo dos
moradores, tém a tendéncia de se deteriorarem, 0 que acaba por contribuir com a
precarizacdo das areas abertas de uso comum. Embora estes espacos estejam sujeitos a
deterioracdo pelo uso e acdo da natureza, os moradores do Conjunto ndo possuem
condicBes de arcar com a manutencdo dessas areas e de eventuais reparos estruturais,

comuns de ocorrerem nesse tipo de construcao cuja qualidade é inferior.

4.2 Da qualidade/vitalidade urbana

As condicOes de qualidade/vitalidade urbana, conforme esperado, foi o aspecto
mais discrepante de mudanca apontado pelos moradores. O acesso aos servigos de
comércio no entorno do Conjunto Belmonte, tais como supermercados, farmacias e
padarias, sdo apontados como ‘ruins’, ‘afastados’ e a pequena oferta limita as opgoes,
diferente da disponibilidade, oferta e proximidade desses servicos na Vila Arthur de Sa.

Semelhante é o relatado quanto aos servicos de mobilidade e transporte
publico, também considerado melhor na Vila por unanimidade, tendo em vista a ampla
oferta de linhas de 6nibus, além da estacdo de metr6 proxima. No Belmonte constata-se
a reduzida oferta de linhas, somado ao grande intervalo de tempo entre cada 6nibus,
além de ser inevitavel realizar baldeacdo em estacdo de integracdo do transporte
publico. Ademais, o0 preco da passagem e a necessidade de utilizar mais de uma linha
em um mesmo percurso, além do tempo de percurso para se deslocar ao centro e/ou ao
trabalho, foram apontados como alguns dos principais problemas de mobilidade.

Em relacdo aos servigos de salde, aqueles ofertados na Vila foram
considerados superiores por serem mais organizados e por oferecerem atendimento com
maior rapidez e melhor infraestrutura. Enquanto na nova localidade, apesar de estarem
mais proximos, os centros de salde sO marcam atendimentos para 0s moradores do
Conjunto Belmonte em um dia especifico da semana, de forma a conseguir cumprir a
demanda de todo o bairro, além de estarem cheios e ndo terem mais o atendimento da
Equipe de Satde da Familia (ESF)**>.

*> programa de satide na Atengo Bésica do Sistema Unico de Sadde (SUS) do Ministério da Satde, cuja

composicdo da equipe € multiprofissional e que, entre outras acGes, realiza visitas domiciliares periodicas.
Cf. MINISTERIO DA SAUDE. Estratégia Saude da Familia (ESF).



133

Quanto aos servicos de educagdo, como escolas, Unidade Municipal de
Educacdo Infantil (UMEI) e creches, a preferéncia também foi por aqueles que
atendiam a Vila, devido a proximidade, cujo deslocamento poderia ser feito a pé, mais
opcdes e por ndo terem conseguido vagas na nova localidade, sendo que, algumas
criancas permaneceram com outros familiares, que ndo os pais, na Vila Arthur de Sa ou
no Bairro Unido, a dar continuidade aos estudos®'®. Foi unanime que a Vila possui
melhor localizagéo, ja que é proxima de um dos mais conhecidos centros de compras de
Belo Horizonte, o Minas Shopping, e paralelo a um dos principais e maiores corredores
viarios da capital, a Av. Cristiano Machado, por consequéncia, agregando uma maior
rede de comércios e servigos e vultosa malha de transporte publico.

Em relagdo ao quesito “sensacdo de seguranca” as respostas foram mais
heterogéneas, pois alguns moradores disseram se sentir mais seguros na Vila, por l&
terem sido criados e por conhecerem a comunidade, e outros consideram o Conjunto
Habitacional mais seguro em virtude da sua estrutura fechada. Em ambas as localidades
foram apontados problemas com o tréfico de drogas, fomentando o problema da

violéncia.

4.3 Das condicdes ambientais

Sobre as condi¢cBes ambientais, as opinides também foram divididas. O
esperado era que a qualidade do ar e a poluicdo sonora fossem melhores no Conjunto
Belmonte ja que sua localizacdo esta afastada do grande fluxo urbano. A maioria dos
moradores demonstrou dificuldade de comparar as localidades nesse aspecto, no
entanto, aqueles que conseguiram desenvolver alguma explicacdo, apontaram que a
existéncia de um corrego poluido na proximidade do Conjunto e as ruas nao asfaltadas e
a poeira provocada pelas mesmas, direcionaram a escolha da Vila Arthur de Sa
enquanto melhor localidade.

Em relacdo a poluicéo sonora, o principal problema apontado no Conjunto foi a
realizagdo frequente de ‘bailes funk’ na regido e o barulho provocado por criangas e

moradores nas areas de uso comum, amplificado pela disposi¢cdo dos prédios em relacao

316 As seis criangas identificadas durante a pesquisa de campo, filhos e filhas dos moradores, possuem
idades que variam de 1 a 13 anos. As criangas de até 5 (cinco) anos e 8 (oito) meses de idade possuem o
direito formal de pleno atendimento educacional resguardado pela Lei Municipal 8.679/03, que
regulamenta as UMEIs. As demais, sem excluir as anteriores, cabe mencionar a Capitulo V, da Educagio,
da Lei Organica do Municipio de Belo Horizonte e a Lei Federal 9.394/96, que estabelece as diretrizes e
bases da educacéo nacional.
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a essas areas. Por fim, a gestdo do lixo doméstico ndo foi considerada como um
problema, nem no Belmonte, nem na Vila Arthur de S4, j& que em ambas as localidades
a coleta realizada pela PBH é regular.

4.4 DOS riscos

Conforme demostrado na Tabela supracitada, as escolhas tangentes a
percepcdo dos riscos causados por encostas, alagamentos e enchentes ndo foram
contabilizadas ja que a existéncia de tal problema nao foi apontada por nenhum dos
moradores em nenhuma das localidades. O esperado era de que fossem relatados
problemas nesse aspecto quando da vivéncia na Vila, uma vez que a PBH a apontou
como ‘area de risco’. Quando questionados, os moradores disseram nunca terem sido
informados de tal situagdo, nem mesmo como argumento para acelerar a remogéo.

Em relacdo a epidemias e vetores de doencas, tais como ratos e insetos, 0s
moradores que consideraram as condi¢fes melhores no Conjunto Belmonte fizeram tal
escolha em decorréncia da infraestrutura da construgdo. Em relagdo aos entrevistados
que preferem as condi¢Bes que existiam na Vila, acusaram a vegetacdo no entorno do

Conjunto o principal motivo de proliferacdo de vetores de doencas®’.

4.5 Aspectos gerais

Uma questdo ndo prevista no roteiro, mas levantada durante as entrevistas diz
respeito @ mudanca quanto as possibilidades de trabalho. Moradores desempregados
afirmam que apdés a mudanca para o Conjunto Belmonte as oportunidades diminuiram,
podendo ser apontadas as seguintes justificativas: a quebra dos lagos sociais — que
abriam oportunidades de emprego, principalmente informais; e a distancia de
deslocamento até os postos de trabalho, que afastam as escolhas do empregador, que
arcar4 com mais passagens-'°. Outro fator agravante, principalmente para o caso das
maées, é a auséncia de vagas para as criangas na UMEI ou na rede conveniada, aliado a
distancia de familiares que permaneceram na Vila. Como ndo ha com quem ou onde

deixa-las, a Unica opcdo € a de parar de trabalhar.

317 Ressalta-se que os moradores denunciaram que, ap6s o inicio das demolicdes na Vila, a presenca de
baratas e principalmente ratos aumentaram, provavelmente em virtude dos entulhos que eram deixados.
318 Em alguns casos os moradores relatam a necessidade de usar até 3 linhas de 6nibus diferentes para
chegar em determinado destino, cujo percurso ultrapassa 1h30 (uma hora e trinta minutos).
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Outra questdo que nao foi previamente estruturada na entrevista, mas que foi
externalizada pelos proprios moradores se refere ao fato de que nenhum deles
receberam a documentacdo de sua unidade habitacional, ainda que ja decorridos 4

(quatro) anos de reassentamento®.

Muitos também reclamaram que a PBH néo
retornou para observar as condi¢cdes de vida, ou dar manutencdo a estrutura do Conjunto
Habitacional. Outros também apontaram que os prédios ja estdo com rachaduras, e que,
embora recentes, ja apresentam problemas estruturais, reforcando a baixa qualidade das
construcdes.

E consenso entre todos os entrevistados a preferéncia pelo reassentamento nas
imediacBes da Vila, se houvesse esta possibilidade. Todavia, isso ndo significa que
todos consideraram que sua vida tenha piorado ap6s o reassentamento no Conjunto
Belmonte, ja que parte dos entrevistados considera aspectos positivos na mudanca. Por
outro lado, boa parte dos moradores ndo hesitou em demonstrar insatisfacdo com a nova
realidade e o desejo de voltar a Vila. Em suma, 70% dos moradores preferiam a vida na

Vila Arthur de S& ou gostariam de voltar.

5. Consideracoes finais

O caso da Vila Arthur de Sa ndo é um caso isolado no histérico de remogoes
forcadas em Belo Horizonte, que, no geral, foram e sdo realizadas desconsiderando o
direito de posse, violando direitos fundamentais e normas nacionais e internacionais
para esses procedimentos. Fortalece também a tese de que processos de remocdo e
reassentamento em areas periféricas ou distantes da origem da remocdo tendem a
pauperizacdo de individuos, familias, grupos ou comunidades que, no geral, ja estavam
em situacdo de vulnerabilidade social.

Essa condicdo pode ser explicada principalmente por dois fatores: a perda dos
lagos sociais, que muitas vezes garantem oportunidades de trabalho e incremento da
renda, ou ainda, que asseguravam uma dindmica de cuidado das criancas; e a localidade
do reassentamento, em geral periférica, que acarreta em maior gasto com o
deslocamento, além do fomento da segregacao socioespacial.

E razoével defender o interesse puablico da Via 710 por sua capacidade de ligar
dois importantes corredores viarios de duas regionais distintas de Belo Horizonte,

Avenida dos Andradas, na Regional Leste, e Av. Cristiano Machado, na Regional

319 Foi dito que a promessa da PBH era a de entregar a titulagdo no prazo de 2 anos.
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Nordeste, sem passar pelo centro da capital. No entanto, o tracado definido para Via 710
em si, ndo causaria remog¢des, mas sim uma alga viaria prevista para sair da Via para dar
acesso direto as docas dos empreendimentos privados Center Minas e Minas Shopping.
Dessa forma, é possivel inferir que o projeto de remogdo da Vila Arthur de S& possui o
viés de privilegiar empreendimentos privados por meio da atuacdo e obras publicas,
além de caracterizar uma tentativa higienista da area.

Outro ponto problemaético da atuacdo da PBH no caso € a classificacdo da Vila
Arthur de Sa como suposta area de risco (encosta). Suposta, sim, pois ndo foi
devidamente comprovada, nem mesmo comunicado aos moradores do presumido risco,
reforcando, portanto, a banalizacdo do uso desse instituto por parte da Administracdo
Publica para legitimar remocGes.

A pesquisa de campo realizada comprovou que de um modo geral a vida dos
moradores piorou, principalmente no aspecto relativo ao acesso aos servigos de
comeércio, servicos publicos de saude, educacdo e mobilidade e transporte. O campo
tematico referente a infraestrutura urbana mostrou que nao houve ganhos substanciais
com o reassentamento em habitacGes formalmente construidas com o suporte técnico
adequado, ja que a boa localidade da Vila ja possuia oferta dos componentes basicos de
urbanizacdo (rede de esgoto, agua, energia e pavimentacdo), apesar das habitacdes
serem autoconstruidas. Quanto a unidade habitacional em si, houve ganho: os
moradores apontam que atualmente suas moradias sédo de qualidade superior.

O receio dos moradores que permaneceram na Vila, resistindo as remocoes,
qguanto ao modelo de conjunto habitacional é endossado por pesquisas cientificas. Em
2014, foi realizado um extenso estudo empirico sobre nove conjuntos habitacionais de

diferentes regides de Belo Horizonte®?°

, @ pOde atestar problemas socioambientais, cujos
principais, elenco aqui: gestdo dos residuos solidos; dificuldades quanto a mobilidade
(aumento e tempo de deslocamentos, precariedade do transporte publico como o
reduzido numero de linhas e o grande intervalo de tempo entre cada Onibus); a
territorializacdo do trafico de drogas, juntamente com a inseguranca e violéncia por ele
acarretado e, sua maior consequéncia, qual seja a desagregacdo social; por fim, o
arrefecimento do engajamento social e politico mais ativo, em que, entre 0s motivos

apontados estdo a alta rotatividade de moradores, que dificulta a manutencao dos lagos

320 cf, PRADO, André. Ao fim da cidade.
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de vizinhanga®*

. O ultimo problema é especialmente grave para a articulagcdo social em
uma perspectiva de cidadania comunitaria, que pensa os problemas de forma estrutural-
articulada e ndo de forma isolada e pessoal.

Ademais e ndo incomum, nos conjuntos habitacionais da URBEL analisados
pelo estudo anteriormente citado, muitos moradores “gostariam (...) de voltar para areas
de ‘risco’ de onde foram removidos, paradoxalmente consideradas por eles como mais
seguras”>?2. Por fim, quanto a Administracdo Publica, pode-se afirmar que a mesma
enfrenta crises relacionadas a falta de racionalidade, ou ineficiéncia de suas a¢des, e de
legitimidade. Ambas as crises podem ser explicadas pela auséncia ou caréncia de

participacdo publica nos processos decisorios e de construcdo das politicas publicas.

21 |hidem.
%22 hidem.
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