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OS VAZIOS URBANOS E A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE: O
PAPEL DO PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS
GOYTACAZES/2008.

ELIANE FRANCA CONTI

ORIENTADORA: TERESA DE JESUS PEIXOTO FARIA
COORIENTADOR: GERALDO MARCIO TIMOTEO

RESUMO

A pesquisa analisa o espago de Campos dos Goytacazes na perspectiva dos
vazios urbanos localizados no perimetro da cidade e a forma como o Plano Diretor do
Municipio administra a ocupacdo destes espacos para que exercam a fungdo social que
lhes é determinada pelo Estatuto da Cidade. Nesse sentido, foram escolhidos os
instrumentos urbanos do parcelamento, utilizacdo e edificacdo, IPTU progressivo,
desapropriacédo sancao e direito de preempcao, apropriados para atribuir ao solo urbano o
aproveitamento necessario e suficiente, que permita o planejamento de uma cidade
sustentavel por meio do entrelacamento das vertentes econdmica, social e ambiental.

Para tanto, foram considerados os fatores juridicos e politicos que favorecem
e permitem a existéncia destes espacos dentro da malha urbana, em regides valorizadas e
dotadas de equipamentos urbanos coletivos, bem como se demonstrou como a iniciativa
privada se apropria dos investimentos publicos para a valorizagdo de seus investimentos,
numa mostra da atuacéo do capital na configuracdo do ambiente artificial. Motivo pelo qual
se faz necessaria a existéncia de um Estado forte, que atue como mediador dos interesses
individuais e coletivos, e que faca prevalecer o interesse publico sobre o privado, sem
sucumbir as pressdes do capital.

A posicdo do Estado na atribuicdo de uma funcdo social a propriedade
privada, em detrimento do individualismo do direito de propriedade é o subsidio para a
efetivacdo do direito a cidade, disciplinado no Estatuto da Cidade. Por outro lado, um
Estado subserviente nutre os processos de segregacao sdcio-espacial, de reproducdo das
formas de producdo e de continuidade de uma sociedade formada por cidaddos sem
igualdade de oportunidades. Em Campos dos Goytacazes, a falta de vontade politica na

aplicacdo dos instrumentos escolhidos, demonstra a existéncia de um Estado omisso em
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relacdo a aplicagdo das normas aos proprietarios dos vazios urbanos e desidioso em
relacdo a cidadania de sua populagdo. Adotando politicas pontuais que ndo integram os
espacos vazios ao contexto social, contribuindo para a manutencdo de processos de

periferizacdo da populacao de baixa renda.

Palavras-chave: fungéo social, propriedade, Estado, plano diretor.
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BLANK THE URBAN AND SOCIAL ROLE OF PROPERTY: THE ROLE OF
THE MASTER PLAN OF THE CITY OF FIELDS GOYTACAZES/2008.

ELIANE FRANCA CONTI

ADVISOR: TERESA DE JESUS PEIXOTO FARIA
CO-ADVISOR: GERALDO MARCIO TIMOTEO

ABSTRACT

The research analyzes the fields of space Goytacazes the perspective of urban
voids located on the perimeter of the city and how the Master Plan of the Municipality
manages the occupancy of these spaces to exercise their social function that is determined
by the City Statute. In this sense, the instruments were chosen urban subdivision, use and
edification, progressive property tax, penalty and expropriation law preemption, appropriate
to assign to the urban land use necessary and sufficient to enable the planning of a
sustainable city through the interweaving of economic aspects, social and environmental.

Therefore, we considered the legal and political factors that favor and allow the
existence of these spaces within the urban fabric, in regions supplied with equipment
valued and urban collectives, and showed up as the private sector appropriates public
investment for recovery of their investments in a showcase performance of the capital in
the configuration of the artificial environment. Why is necessary the existence of a strong
state, which acts as a mediator of individual and collective interests, and to prevail the
public interest over private, without succumbing to the pressures of capital.

The position of the state in the allocation of a social function of private property,
individualism at the expense of the right of property is the allowance for the realization of
the right to the city disciplined in the City Statute. Moreover, a state subservient nourishes
processes of socio-spatial segregation, reproductive forms of production and continuity of a
society formed by citizens without equal opportunities. In Campos lack of political will in
implementing the chosen instruments, demonstrates the existence of a State silent on the
application of standards to owners of empty urban and desidioso regarding the citizenship
of its population. Adopting specific policies that do not belong in the blanks to the social
context, contributing to the maintenance of processes periphery of the low-income

population.

Keywords: social function, property, state master plan.
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INTRODUCAO

Para discorrer sobre dos espacgos territoriais vazios, ou vazios urbanos,
precisamos considerar os elementos que contribuem para sua formagéo, bem como
indagar como conseguem se manter dentro de um espago territorial concorrido como é
a cidade. Por isso, a compreensdo dos vazios urbanos requer uma observacéo e
andlise do jogo de forca entre os diferentes atores que produzem o espaco urbano —
0s agentes e incorporadores imobiliarios, o Estado, os proprietarios dos meios de
producao, os proprietarios fundiarios e os grupos sociais excluidos — e dos interesses
que os motivam. A compreensdo dos vazios urbanos perpassa pela observacdo das
relagbes sociais desenvolvidas num determinado espago, como elas influenciam a
criacdo do espaco e moldam a malha urbana.

A producdo dos vazios urbanos caracteriza-se como um processo de
cunho socio-econdmico que assombra as cidades brasileiras desde a década de 1960,
quando as principais cidades comecaram a receber um grande contigente de
migrantes vindos do campo — o éxodo rural — devido as novas leis trabalhistas
mudando as rela¢des de trabalho no campo. Esses novos habitantes, por ndo ter onde
e nem como morar na cidade formal (pagar aluguel e muito menos adquirir uma casa),
se instalam nos espacos vazios das periferias, em areas non edificandi — margem de
rios, lagoas, rodovias, estradas de ferro — muitas vezes inseridas em propriedades
privadas ou do Estado. Tal fato provocou grandes conflitos urbanos centrados na luta
pala moradia, favorecendo o surgimento, na década de 1970, de manifestacdes de
diversos seguimentos da sociedade que faziam ecoar a situacao precaria das cidades
brasileiras, desestruturadas para amparar as necessidades da populagdo urbana
pobre, dentre elas podemos citar as associacbes de moradores de bairros, as
entidades de classes profissionais, os sindicatos e a igreja catolica.

A luta pela conquista de direitos, em qualquer tempo, sugere que a
sociedade é responsavel por movimentos ciclicos e dialéticos de renovacéao de valores
e de conceitos que se reformulam como consequéncia de suas expectativas e de suas
caréncias, bem como podem demonstrar a posicdo do Estado diante desses
movimentos de renovagédo, se de vanguarda, com postura pro-ativa, ou de retaguarda,

a reboque das demandas sociais. Dessa forma, o estudo da conformag&o dos espagos
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vazios na malha urbana das cidades brasileiras, em especial em Campos dos
Goytacazes, pode ser uma proxy do comportamento do poder local em relacdo ao seu
posicionamento, se de vanguarda ou conservador.

Nesse sentido, uma das formas de demonstracdo da posicdo adotada
pelo Estado vem ser a maneira como (dés) conduz a distribuicdo da propriedade
privada localizada dentro da malha urbana. O espaco urbano se caracteriza por
concentrar elementos necessarios ao cotidiano da sociedade, tais como salubridade,
educacao, moradia e trabalho, que facilitam a vida das pessoas que nele habitam.
Entretanto, o direito & moradia e ao trabalho, em especifico, para serem exercidos
requer um espaco ordenado e funcional que possibilite sua efetivacdo, que se torna
possivel quando a propriedade privada localizada na cidade exerce uma funcao
voltada para as questbes sociais, nas quais se incluem as laborais, e que favorecem a
construcdo de uma cidade sustentavel, assim considerada a que entrelaga as
variaveis econbmica, social e ambiental em suas diretrizes e planejamentos.

O direito absoluto sobre a propriedade e sua individualizagédo tem respaldo
juridico quando ela cumpre sua fungdo social, caso contrario, sucumbe frente as
reivindicacbes da coletividade. Por isso, a integracdo de espagos sem aproveitamento
de qualquer ordem legal e moral, desintegrados do contexto social urbano e, portanto,
vazios de conteudo social e econémico, requer maior acuidade do poder publico para
que se democratize, de fato, o direito a propriedade e o direito a cidade. Direitos que
precisam ser para todos os cidaddos e ndo apenas para poucos privilegiados. A
existéncia de vazios urbanos desprovidos de funcdo social dentro da malha urbana
pode configurar um entrave ao exercicio desses direitos.

Nesse sentido, os vazios urbanos serdo abordados nesta dissertacdo sob
as Oticas sociolégica e juridica, apoiada no direito urbanistico, para que se
compreenda as transformagfes a que foi submetida a propriedade privada, bem como
as transformacdes histéricas em seu conceito para o adequado atendimento das
expectativas da sociedade. O dialogo com os trabalhos de neo-marxistas como Harvey
(1980, 2001), Castells (2009), Lefebvre (2001, 2004, 2009), Lojkine (1997) e Santos
(1979, 1985) e, de juristas como Joaquim José Gomes Canotilho (1999), José Afonso
da Silva (2010) e Flavio Tartuce (2011), nos permitiu entender a maneira como se
comporta o Estado em sua relagcdo com os interesses privados na condugcdo da
producdo do ambiente construido.

Os vazios urbanos serdo abordados enquanto um fendmeno urbano que
pode gerar beneficios ou maleficios para a sociedade. Os beneficios poderédo ocorrer

guando ha uma administracédo publica engajada na implementacao de politicas sociais
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voltadas a atender as necessidades da populacdo. Porém, se o Estado ndo for atuante
e permitir a existéncia e manutencdo dos vazios urbanos em &reas adensadas ou de
expansao urbana da cidade esperando uma valorizagdo imobilidria em atendimento
aos interesses do capital, preponderando a capitalizacdo do territério urbano em
detrimento da socializacdo do espago, os vazios urbanos podem tornar-se um vilao na
malha urbana.

Alias, trata-se de um processo gue se apresenta com maior intensidade
nas cidades brasileiras, desde a década de 1980, e cujo combate consta da agenda
dos movimentos sociais no sentido de se atribuir uma funcdo social a propriedade
urbana para que o0s governos municipal, estadual e federal promovam politicas
urbanas condizentes com a demanda por moradia.

A relevancia das questfes voltadas para os temas pertinentes as cidades
brasileiras ficou demonstrada com a inser¢do do capitulo voltado para a politica
urbana, em especial seus artigos 182 e seguintes, na Constituicdo Federal de 1988,
com a publicagdo do Estatuto da Cidade, em 2001, culminando em 2003, com a
criacdo do Ministério das Cidades. Por meio destes 6rgdos e instrumentos, € dada aos
municipios a conduc¢do do ordenamento da cidade em direcdo a um desenvolvimento
e crescimento sustentavel. Para tanto, estas precisam abracar as diretrizes
estabelecidas no Plano Diretor que tem por funcdo o planejamento da cidade
direcionado, sobretudo, para as questdes sociais, econdmicas e ambientais.

Para atingir esse objetivo, a propriedade privada ha que ser considerada
no exercicio de sua funcdo social. Por esse motivo, voltamos nosso interesse para a
guestao urbana, centrando nossa analise nos vazios urbanos de Campos dos
Goytacazes.

O objeto de estudo consiste as glebas “abandonadas” que se localizam
dentro do perimetro urbano do distrito sede, em todo o entorno da malha urbana, e
que nédo estejam integradas ao contexto social da cidade as quais designamos, aqui,
de grandes vazios urbanos.

Essa definicdo ndo abrange a multiplicidade de situagdes de vazio urbano
identificavel na cidade de Campos dos Goytacazes, visto que nela se encontram
diversos terrenos e edificagbes “abandonadas” ou “subutilizadas” inseridos no interior
da malha urbanizada, em locais ja valorizados ou em processo de valorizagcdo pelo

mercado imobiliario.
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O municipio de Campos dos Goytacazes, situado na regido Norte do
Estado do Rio de Janeiro, segundo Censo Demogréfico IBGE 2010", possui 463.545
habitantes, sendo que 418.565 residem na zona urbana. Com area de 4.027 Km?, é o
maior municipio do Estado em extensao territorial, com uma cidade de porte médio
localizada em uma ampla planicie. Provavelmente, essa situagdo geografica e sua
extensao territorial sejam alguns dos fatores que contribuiram para sua urbanizacéo
difusa e para a producdo de grandes vazios urbanos. Porém, sabemos que a
producdo do espaco urbano é complexa, assim, importa identificar os diferentes
fatores e atores que contribuem para a formacédo desses espacos urbanos.

O movimento pela reforma urbana, ja referido por nds, buscou meios que
regulassem e ordenassem o espaco da cidade. Para isso, obrigou a todas as cidades
brasileiras, com mais de 20 mil habitantes, a elaborar um Plano Diretor Urbano.
Embora Campos tenha um Plano Diretor municipal formulado segundo as diretrizes do
Estatuto da Cidade, ndo demonstra em seu cotidiano que a administragdo local esteja
implementando as medidas existentes em seu contexto capazes de democratizar o
espaco vazio localizado, muitas vezes, em regibes estruturadas, dotadas de
equipamentos urbanos coletivos. Os vazios sdo beneficiados pelas facilidades urbanas
instaladas pelo poder publico sem contribuir, ao que parece, para o desenvolvimento
da cidade. Um fato que talvez possamos atribuir ao precedente histérico social e
econdmico de fragilidade da administracéo publica frente as pressfes exercidas pelos
interesses politicos e econémicos, representados pelos usineiros, pelos proprietarios
de terras e pelo mercado imobiliario, conduziram a configuragédo da cidade de maneira
que as necessidades da populacdo sdo atendidas de forma pontual, sem um
planejamento conjunto dos entes envolvidos. Fato que resultou em planos urbanisticos
gue ndo foram executados em sua plenitude, favorecendo a ocupacédo de espagos ao
redor da cidade, que por serem estigmatizados como periferia representam a negagéo
ao direito a cidade e, por conseguinte, as facilidades que ela fornece ao cotidiano da
vida urbana.

Em 2013, nota-se que o cenario urbano vem sofrendo intervengfes tanto
pelo poder publico nos setores habitacional e viario, por meio de construcdo de
moradias populares e vias publicas, quanto pela iniciativa privada, que, em parceira
com o governo federal, esta orientando o crescimento da cidade com a formacéao de

novas centralidades na regido sudeste da margem direita do Rio Paraiba do Sul com a

er site IBGE:

http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/total populacao rio_de janeir

0.pdf. Acessado em 03/2013.
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construcao de condominios fechados verticais e horizontais do programa Minha Casa,
Minha Vida.

Assim, considerando que a cidade de Campos possui grandes vazios
localizados dentro do perimetro urbano, o objetivo geral desta dissertacao € identifica-
los na cidade de Campos dos Goytacazes, analisando se ha efetivacdo do Plano
Diretor do Municipio de Campos dos Goytacazes, instrumento ordenador do espacgo
urbano, cujo papel primordial vem a ser a atribuicdo de funcdo social a propriedade
urbana sob as perspectivas social, econbmica e ambiental, para que assim permita a
cidade também exercer sua fun¢éo social.

A abordagem qualitativa dos pontos citados visou responder as seguintes
questdes: i) Considerando o objetivo preconizado pelo Estatuto da Cidade de
promover a inclusdo social por meio da democratizagdo do espaco urbano, o Poder
Executivo Municipal de Campos dos Goytacazes tem atribuido eficcia juridica e social
ao Plano Diretor da cidade? ii) Quais os instrumentos definidos no Estatuto da Cidade
para tal fim foram adotados pelo Plano Diretor Urbano de Campos dos Goytacazes de
2008 (PDMCG/2008) e se os mesmos possuem eficdcia na ocupacdo dos vazios
urbanos? iii) Até que ponto a persisténcia de vazios urbanos € tolerada pelo poder
publico municipal?

Para atingir os objetivos e responder as questdes propostas, a dissertacao
foi organizada em trés capitulos que se dividem em teoria, metodologia e andlise dos
resultados. O capitulo | traz o referencial tedrico que embasou a pesquisa, buscando o
dialogo com os autores neo-marxistas e juristas citados, mostrando como o Estado e o
capital se comportam na conduc¢do do ambiente construido sem deixar de abordar a
mudanga de paradigma mundial acerca da propriedade privada e como elas
repercutiram no Brasil e moldaram a legislacdo e o comportamento da sociedade
brasileira.

O segundo capitulo concentra a metodologia norteadora do estudo. Nele
relatamos a escolha da area de estudo e técnicas de pesquisa utilizadas.

O terceiro capitulo consiste na conjugacao dos capitulos anteriores, com a
reflexdo sobre a formagéo dos vazios urbanos ao longo do processo historico de
urbanizagcdo de Campos dos Goytacazes, destacando como 0s projetos urbanos
adotados fomentaram as dualidades urbanas que se manifestam nos bindmios
publico/privado, coletivo/individual, econdmico/social e inclusdo/exclusdo. Destacamos
como os vazios influenciam na formacéo do espaco urbano, como se beneficiam das

intervencdes urbanisticas promovidas pelo Estado e o papel que o Plano Diretor
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Urbano de 2008 precisa desempenhar na contengao da criagao destes espacos, bem
como na ocupacéo deles.

Ao final fizemos considera¢cfes acerca da maneira como 0s atores sociais,
dentre os quais citamos o Estado, a iniciativa privada e a populagéo, se posicionam na
moldagem do ambiente urbano e as consequéncias que estas posicbes e

comportamentos acarretam para a sociedade.

CAPITULO | — REFERENCIAL TEORICO

1.1 — O Estado e a funcgéo social da propriedade

O objeto de pesquisa proposto consiste em analisar o papel do Plano
Diretor do Municipio de Campos dos Goytacazes/2008 (PDMCG/2008) como caminho
para a democratizagdo do acesso a propriedade privada urbana, meio de promogéo do
processo de inclusdo social e orientador do crescimento e dos investimentos na
cidade. Para tanto, centramos nosso interesse na administracdo dos espacos
territoriais vazios localizados dentro do perimetro urbano, também conhecidos como
vazios urbanos.

Para adentrarmos no contexto do objeto de pesquisa fez-se necessaria a
andlise dos elementos sociais, politicos e econdmicos que estruturam o espag¢o, Como
ponto de partida para encontrar as respostas as questdes formuladas acerca da
eficacia do PDMCG/2008, bem como verificar a atuagdo do poder publico municipal
em relacdo aos vazios urbanos. Assim, realizamos, primeiramente, uma abordagem
historica da propriedade, onde se pode compreender os lagcos que atrelam o homem a
terra.

O elo entre 0 homem e a terra e a crenca de que essa ligacao € perpétua,
individual e absoluta remonta ao direito romano. Essa visdo, entretanto, comecou a
sofrer mudancas entre 130 a.C. e 230 d.C., quando o Digesto® reconhece o direito de
vizinhanga.

Nesse periodo a religido, a familia e a propriedade detinham o mesmo
nivel hierdrquico na sociedade e se integravam de forma quase indissociavel, gerando
o0 respeito pelo lar que a civilizagdo ocidental cultiva até os dias atuais. Com o advento

da Idade Média (entre os séculos V e XV), as dominagBes béarbaras reciclam o

2 O Digesto, conhecido igualmente pelo nome grego Pandectas, é uma compilagdo de fragmentos de
jurisconsultos cléssicos.
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conceito de propriedade, que perde o carater unitario e exclusivista e passa a ser
sinbnimo de poder. Por conseguinte, o territdrio se vincula a ideia de soberania
nacional e com a ajuda da Igreja Catdlica, por meio da filosofia de Santo Agostinho e
Sao Tomas de Aquino o homem passa a acreditar que esta legitimado a adquirir
coisas, sendo a propriedade privada garantia de liberdade individual. No século XVIII,
a propriedade simbolizava a liberdade do homem em face do governo. Neste periodo
os jusnaturalista modernos® como Rousseau (1997), entendiam que o sob maus
governos a igualdade entre os homens ¢ iluséria “e ndo serve senao para manter o
pobre na miséria e o rico em sua usurpagcdo” (ROUSSEAU, 1997:147). Renunciar a
liberdade era renunciar a prépria qualidade de homem, e se considerava livre o
homem que tivesse a propriedade da terra, que por sua vez, depois de conquistada se
tornava um direito incontestavel, absoluto e perpétuo, caracterizando-a como um
direito natural do homem e integrante da liberdade humana.

H& que se ressaltar a relevancia da teoria contratualista para a
humanidade, visto que a luta pelo direito de propriedade foi arcabougo de revolugdes
histéricas como a Revolucdo Americana e a Revolugdo Francesa, passando a
consagracao de direito ap6s as afirmagfes da Declaracao dos Direitos do Homem e
do Cidadao de 1789 e do Cdadigo de Napoledo em 1804. Mas, foram os fundamentos
da Revolucdo Francesa que mais influenciaram os demais paises do ocidente, ao
rotularem a propriedade como algo nato ao homem e por isso considerada como
individual, absoluta e incontestavel. Neste mesmo século (XIX) o individualismo
exacerbado e a posse absoluta da propriedade comeca a perder forca em razédo do
desenvolvimento industrial e da consequente revolugcdo que as maquinas causaram na
sociedade, gerando doutrinas que almejavam novas garantias para o homem. Uma
nova corrente de pensamento capitaneada por Augusto Comte (SOARES, 1998)
defende que a propriedade precisa ser pensada para a coletividade e, portanto,
necessita de uma fungéo social.

A expressao “fungdo social da propriedade” aqui tratada requer
esclarecimentos preliminares a fim de que néo seja confundida com outras
interpretacdes que lhes sdo atribuidas. Desta forma, ha que se esclarecer que a
funcéo social da propriedade a que nos reportamos consiste na propriedade urbana e,
portanto, ndo ha de ser confundida com a fung&o social da propriedade defendida pela

Doutrina Social da Igreja, que prega a caridade e distribuicdo voluntaria de riqueza dos

* Corrente de pensamento filoséfico que pregava a existéncia de um conjunto de principios essenciais e
permanentes atribuidos a natureza (na antiguidade Greco-romana), a Deus (na Idade Média) ou a razao
humana (na época moderna), que serviram de fundamento e legitimacdo ao direito positivo, o direito
criado por uma vontade humana.
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ricos para os pobres* e vé na propriedade a alternativa para o homem retirar da terra o
sustento para si e sua familia, como forma de efetivagédo do principio da dignidade da
pessoa humana. Sendo assim, frisamos que a funcdo social da propriedade sera
abordada como principio fundamental constitucional e técnica operacional urbanistica
nos moldes do positivismo pregado por Augusto Comte, motivo pelo qual trataremos
da propriedade urbana em especifico.

Desta forma, nos reportamos a origem da doutrina da funcéo social da
propriedade conforme a filosofia politica positivista de Augusto Comte® e seus
seguidores, que, se desenvolveu na Franca durante a revolucao industrial do século
XIX e propunha a reforma das instituicdes politicas por meio da implantagcdo de “um
Estado tecnocratico, comandado pelo Executivo e fortemente intervencionista”
(PINTO, 2010:142). Avesso a estatizacdo dos meios de producdo, o positivismo
pregava a regulamentagdo da atividade privada pelo Estado vedando qualquer
liberdade de iniciativa em relagcdo ao mercado. Nesse contexto, a propriedade
permaneceria privada, mas lhe seria atribuida uma finalidade social, donde surge a
expressao “fungao social da propriedade”. A filosofia positivista comteana se colocava
entre dois outros pensamentos, quais sejam o feudalismo e a filosofia jusnaturalista.
No feudalismo havia uma diviséo clara entre senhores feudais e servos, cabendo aos
primeiros o direito sobre a terra. O jusnaturalismo, que teve Rousseau como
representante mais expressivo e técnico, em sua luta contra o regime feudal, pregava
que a propriedade era nata ao homem, e sendo elemento integrante da liberdade do
homem a ele deveria estar vinculada para que pudesse adquirir a liberdade plena.
Entdo, o positivismo comteano, por entender que a propriedade precisava ser
produtiva e regulamentada pelo Estado, ndo comungava com a concentracao de terras
do feudalismo nem com o ideal subjetivista de propriedade do jusnaturalismo. Quanto
aos ideais da sociedade industrial, 0 positivismo entendia que o mercado possuia um
carater anarquico e compreenderia 0 enriquecimento material privado sem
compartilhar a propriedade e, portanto, ndo concordava com essa posi¢ao.

Nesse sentido, é relevante atentar para o fato de que a doutrina da
fungéo social da propriedade no positivismo comteano ndo se fundamenta, em sua

origem, em principios de justica social, mas o que pretende “é subordinar a

® O positivismo empregado no texto se reporta ao positivismo pregado por Augusto Comte e seus seguidores,
gue teve a Escola Politécnica de Paris como seu maior divulgador. Por isso, 0 positivismo comteano também é
conhecido por “tecnocratismo”. Nao se trata do positivismo de Hans Kelsen e tdo pouco de outra forma de
positivismo juridico.
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propriedade privada a um rigido planejamento estatal” (PINTO, 2010:149). O
positivismo comteano ndo via na propriedade um meio de distribuicdo de renda,
acreditando, inclusive, que a concentracdo da propriedade poderia facilitar o comando
da economia pelo Estado, desde que fosse comandado por técnicos®.

Embora a ideologia positivista ndo tenha se concretizado tal qual
programada - uma vez que muitos Estados ocidentais, como o Brasil, ndo socializaram
a propriedade e nem dominaram as for¢cas de mercado imposta pelo capitalismo - de
qualquer forma, contribuiu ao revelar uma nova vertente para o uso da propriedade.
Pensando em uma sociedade mais planejada e focada no bem comum, questiona a
concepcao arraigada de o proprietario poder dispor, usar e gozar a propriedade, como
Ihe convier, vinculando-a a uma distribuicdo mais equanime e ao cumprimento de uma
finalidade social. Assim, a ética social positivista que considera o controle estatal sobre
0s rumos da propriedade como um elemento para a ordem e o progresso’ da
sociedade, passa a ter relevo entre os pensadores sociais, sinalizando para uma
reforma nas relacdes sociais e juridicas. Para tanto, a alegacdo de que o direito de
propriedade sé se conceberia se houvesse duas ou mais pessoas envolvidas se
tornou o contraponto da teoria da funcao social da propriedade em relacdo a teoria
contratualista, uma vez que esta pregava a possibilidade de existéncia de vinculo
entre uma pessoa e um bem material, apenas.

Sendo assim, 0 positivismo comteano ndo tem por objetivo
descaracterizar a importancia da propriedade privada, mas entende que a propriedade
precisa atingir, antes de tudo, os interesses da sociedade. Desta forma, se o
proprietario de grandes quantidades de terra a explora contribuindo para o
desenvolvimento econémico, cumpre com a fungéo social da propriedade. Por isso, a
concepcédo de propriedade como algo que precisa ser dividido de forma igualitéria e ao
mesmo tempo servir de meio para utilizagdo do territério para a harmonia e integracao
social, surgiu em oposigdo a “concepgao metafisica do direito subjetivo” (DUGUIT,
2006:35), que enxerga o direito a propriedade sob uma 6tica filosofica e irreal e eleva
o individualismo sobre a propriedade a um patamar divinal que transcende a realidade
dos anseios da sociedade, ndo pactuando com o novo conceito de propriedade como
instrumento para a igualdade social. Entdo, o bem da coletividade deve imperar sobre

a administracdo inadequada da propriedade privada, e esta, por sua vez, precisa ser

" As expressdes “ordem” e “progresso” na bandeira brasileira mostram a influéncia do positivismo
comteano no Brasil.
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vinculada ao bem da coletividade, ndo se permitindo nem a inércia e nem a indiferenca
do homem em relagéo a coletividade.

O fundamento da funcdo social da propriedade também passa pela
nocdo de liberdade tal qual o direito subjetivo, mas com interpretacéo diversa, visto
que, enquanto para a teoria individualista/jusnaturalista/subjetiva o homem pode
usufruir de sua propriedade da maneira que melhor lhe satisfaca, assim entendido o
direito de nada fazer e de néo ter qualquer dever de contribuir com o progresso da
humanidade, ou da sociedade onde vive; para o positivismo, o individuo tem uma
funcao social a cumprir como pessoa integrante do contexto social que compde, e, por
conseguinte, 0 mesmo procedimento se aplica aos bens que possui. Assim, cabe ao
proprietario vincular sua propriedade a uma funcao social, permitindo que exerca um
papel social ativo.

A abordagem juridica da fungé@o social da propriedade comteana foi
desenvolvida por Duguit (2006)? e parte da premissa de que a propriedade n&o é uma
garantia em si mesma, so se justificando se puder ser um instrumento de viabiliza¢ao
de valores fundamentais, sobretudo o da dignidade da pessoa humana. Desta forma, a
propriedade deve ser elemento de reproducdo das aspiracbes da coletividade
(DUGUIT, 2006).

“La propriedad no es un derecho; es una funcién social. El propietario, es
decir, el poseedor de una riqueza tiene, por el hecho de poseer esta riqueza,
una funcién social que cumplir; mientras cumple esta mision sus actos de
propietario estan protegidos. Si no la cumple e la cumple mal, si por ejemplo
no cultiva su tierra o deja arruinarse su casa, La intervencion de los
gobernantes es legitima para obligarle a cumplir su funcién social de
propietario, que consiste en asegurar el empleo de las riquezas que posee
conforme a su destino.” (DUGUIT. 2006:37)

Desta forma, a desidia do proprietario em relagdo a destinacdo social de
sua propriedade repercute de maneira direta sobre a forma como o espaco integra o
contexto social a que pertence, demonstrando que o espaco e 0 proprietario do
espaco precisam atuar de forma ativa na sociedade. Sendo assim, verifica-se que
tanto a teoria geral do espaco, adotada pelos gebgrafos, quanto a doutrina da funcao

social da propriedade, adotada por filosofos, sociélogos e juristas, consideram que a

® Leon Duguit: jurista francés que introduziu as ideias comteanas no mundo juridico, defendendo a fungéo
social da propriedade como uma superagdo da concepcdo individualista de propriedade consagrada na
Declaracédo de Direitos de 1789 e no Cadigo Civil Napolednico de 1804.
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propriedade — denominagédo juridica dada a terra enquanto espaco fisico — é um
elemento relevante na composi¢do do todo social e dele pode participar de forma a
influenciar de maneira positiva a estrutura do espaco que compde. Por outro lado, para
Alfonsin (2006) a fungéo social da terra pode ser boicotada por fatores como o0s
fatores educacional, econémico, racial, politico e capitalista de produgéo.

Ratificando o entendimento de Duguit (2010) sobre a responsabilidade
social que cabe a cada individuo para a construcdo de uma sociedade igualitaria e
justa, Harvey (1980:82) considera que “A justica social € uma aplicacao particular de
principios justos a conflitos que surgem da necessidade de cooperacdo social na
busca do desenvolvimento individual’. Entdo, o ser humano coloca-se no centro das
atencfes e ndo mais o patrimbénio, e os interesses e direitos de natureza social
antepdem-se a direitos e interesses patrimoniais. A fungdo social, pois, requer um
espirito comunitario que promova o pleno desenvolvimento das rela¢cdes humanas.
Para tanto, a integracéo de areas distintas como habitacéo, condi¢des adequadas de
trabalho, recreacdo e circulagdo humana, fundamentam a funcdo social da
propriedade como pilar para realizacéo das fun¢des sociais da cidade (SILVA, 2010).

Entretanto, a implantacdo de uma consciéncia coletiva de justica social

para a aplicacdo da funcdo social da propriedade urbana ainda carrega o peso do
individualismo pregado por Sdo Tomas de Aquino e Rousseau, demonstrando que “A
propriedade da terra se mantém no quadro da propriedade privada em geral”
(LEFEBVRE, 2001:160). A socializacdo da propriedade nao significa diminuicdo do
direito a terra edificada ou n&o edificada, mas de dever do proprietario em explora-la
do modo eficiente, contribuindo para o bem-estar geral, tornando-a produtiva ou
habitavel. Assim, a responsabilidade social da terra urbana é um tema que requer
reflexdes, jA que possui carater de dever do titular para com a coletividade na
aplicacdo da distribuicdo adequada do espaco urbano.

Mas o amadurecimento dos ideais sociais comeca a se revelar tanto na
legislacdo quanto no entendimento dos tribunais brasileiros, por isso, podemos citar o
caso da favela do Pullmam, localizada na zona sul de Sao Paulo, onde um loteamento
planejado e vendido em 1955, e, abandonado por seus proprietarios, teve ocupagao
paulatina até se caracterizar numa favela. Mais de dez anos apés o loteamento, 0s
proprietérios ingressaram com acdo judicial no intuito de reaver os imoOveis e em
deciséo judicial favoravel - considerada revolucionaria para o poder judiciario e para a

sociedade brasileira - o Superior Tribunal de Justica entendeu®, em junho de 2005,

% A decisdo do TJ de S&o Paulo foi confirmada pelo Superior Tribunal de Justica: Recurso Especial n°
75.659-SP. Civil e Processual. Acdo Reivindicatoria.Terrenos de Loteamento situados em area favelizada.
Perecimento do direito de propriedade. Abandono. CC, arts. 524, 589, 77 e 78. Matéria de fato. Reexame.
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que, embora a CF/88 resguarde o direito de propriedade, o submeteu a uma fungéo
social, que nao se refere a uma restricdo administrativa sobre a propriedade, mas ao
conteudo do proprio direito. O interesse social da propriedade agora prepondera sobre
0s poderes uso, gozo e fruicdo que antes detinha. Assim, relata a decisdo que

“Néo se concebe um direito de propriedade que tenha vida em confronto com
a Constituicao Federal, ou que se desenvolva paralelamente a ela. As regras
legais, como se sabe, se arrumam de forma piramidal. Ao mesmo tempo em
gue manteve a propriedade privada, a CF a submeteu ao principio da fungao
social (art. 5°, XXIl e XXIII; 170, Il e lll; 182, § 2% 184; 186 etc.). Esse
principio ndo significa apenas uma limitagdo a mais ao direito de propriedade,
como, por exemplo, as restricbes administrativas, que atuam por forca
externa aquele direito, em decorréncia do poder de policia da Administracéo.
O principio da funcdo social atua no contetdo do direito. Entre os
poderes inerentes ao dominio, previstos no art. 524 do CC (usar, fruir, dispor
e reivindicar), o principio da funcéo social introduz um outro interesse (social)
que pode ndo coincidir com os interesses do proprietario.”

Segundo Tartuce (2011) a decisdo € considerada revolucionaria por
introduzir a funcao social no préprio conceito de propriedade, uma vez que o sentido
positivado da fungéo social é sua utilidade coletiva. Nesse sentido, Fernandes (2006)
relata que o olhar da maioria dos juizes e juristas ainda é muito civilista o que bloqueia
a aplicacdo pratica do art. 182 da CF/88. Nao obstante, a atuacao do Judiciario pode e
precisa ser motivada pelo Ministério Publico que teve suas fun¢des ampliadas pelo
Estatuto da Cidade no momento em que este considerou a ordem urbanistica um dos
requisitos para a propositura de Ac¢éo Civil Publica quando esta ordem for afetada.

Verificamos assim, que caracteriza um direito legitimo a ocupacao ou
posse exercida sobre a propriedade que em nada contribui para a sociedade, que nao
exerce uma funcéo social em beneficio da coletividade, ou seja, ndo vincule o bem a
uma utilidade social que se adeque a realidade urbanistica.

Por oportuno, h& de se esclarecer que a fung&o social da propriedade
nao se refere ao exercicio do poder de policia, uma vez que este se reporta as
limitacbes administrativas do direito de propriedade conforme artigo 78 do Caddigo
Tributario Nacional que estabelece como poder de policia a atividade da administragédo
publica que, limita ou disciplina direito, interesse ou liberdade, bem como regula a

pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a

Impossibilidade. Simula n. 7-STJ. I. O direito de propriedade assegurado no art. 524 do Cédigo Civil
anterior ndo € absoluto, ocorrendo a sua perda em face do abandono de terrenos de loteamento que nédo
chegou a ser concretamente implantado, e que foi paulatinamente favelizado ao longo do tempo, com a
desfiguracdo das fracGes e arruamento originariamente previstos, consolidada, no local, uma nova
realidade social e urbanistica, consubstanciando a hip6tese prevista nos arts. 589 ¢ 77 e 78, da mesma lei
substantiva. II. “A pretenséo de simples reexame de prova ndo enseja recurso especial” - SUmula n. 7-
STJ. l1l. Recurso especial ndo conhecido. Recorrente: Aldo Bartholomeu e outros. Recorrido: Odair Pires
de Paula e outros. Relator: Ministro Aldir Passarinho Junior. Brasilia, 21 de junho de 2005. Disponivel
em: www.stj.gov.br. Acesso em: 07 de setembro de 2012.
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seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producgéo e do mercado,
ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos. Assim, as limitagdes administrativas ndo retiram o direito de
propriedade da pessoa como o faz a o ndo cumprimento da funcdo social, mas
estabelecem limitagBes ao seu exercicio, tal como ocorre com aquele que permanece
com som alto demais apds as vinte e duas horas; o dono de estabelecimento
comercial que invade com mesas e cadeiras a cal¢cada do vizinho; o dono de terreno
baldio que néo cuida da limpeza do terreno e contribui para a insalubridade do bairro.
A funcdo social da propriedade se reporta ao préprio direito fundamental de
propriedade do cidadao e, portanto, a legitimidade desse direito.

Assim, caracterizar ou conceituar a fungéo social da propriedade néo
nos parece um ato filoséfico, mas um exercicio obtido da pratica humana
desempenhada sobre a terra no ambito urbano. De acordo com Harvey (2001) “ndo
existe resposta filoséfica a uma questéao filoséfica — somente uma resposta obtida do
estudo da pratica humana.” (HARVEY, 2001:7).

Nota-se, portanto, que a funcdo social da propriedade consiste num
exercicio de um direito embrionério e cotidiano para a constru¢cdo de uma sociedade
mais equanime e de uma cidade democratica dotada de funcao social e que seja
permitida a todos. E o exercicio desse direito pode comecar pela prépria
Administracdo Publica no exercicio de suas atribuicdes e na efetivacdo dos principios
gue a regem, dentre eles podemos citar o principio da eficiéncia administrativa. Nesse
sentido, a ado¢cdo de medidas que efetivem e operacionem as regras urbanisticas de
parcelamento, tributacdo e desapropriacdo estabelecidas no art. 182 da CF/88,
contribuem para a indexagéo de uma fung&o social aos vazios urbanos.

A integracdo dos espacos urbanos ao contexto da cidade viabiliza a
ressocializacdo das ideias e a funcionalidade da malha urbana. Isto nos remete a
reflexdo sobre qual modalidade de Estado esta (des) organizando o espacgo urbano, se
o Estado de Direito ou o Estado do capital, uma vez que a efetivagdo do sistema legal
em vigor e formulado pelo Estado de Direito pode permitir a democratizagdo do
espaco e a socializacdo dos vazios. Mas, para tanto, os interesses coletivos precisam
ser reivindicados por uma sociedade participativa que efetive as normas postas por um
Estado de Direito forte, que ndo sucumba as regras do Estado do Capital, evitando a
producdo da escassez urbana de espacos dotados de infraestrutura e equipamentos

publicos como efeito da mais valia da terra criada e alimentada tanto pelo mercado
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imobiliario, quanto pelos proprietarios fundiarios. Temas que abordaremos nos topicos
1.2,1.3 e 1.4 adiante.

1.2 — O espago urbano

A anadlise do espaco urbano requer que debrucemos sobre fenbmenos que
lhe s&o caracteristicos tais como a sua producdo por meio da criagdo de escassez do
espaco, a mais valia da terra e os atores que manipulam esses fendbmenos para
atender seus interesses, dentre eles podemos citar o mercado imobiliario e os
proprietarios latifundiarios.

Para tanto, partimos da andlise de Castells (2009) sobre o espaco, tendo
como ponto inicial a alegacao de que inexiste uma teoria especifica do espaco, mas
apenas um desdobramento e especificagdo da teoria da estrutura social,
considerando-a como a teoria que consegue caracterizar 0 espaco como uma forma
social particular, bem como a articulacdo dele com outras formas e processos
historicos. Para delimitar as perspectivas acerca de uma teoria do espaco, 0 autor
considera necessario aprofundar os estudos dos conceitos fundamentais do
materialismo histérico marxista, quais sejam a estrutura formada pelas relacdes e
pelos meios de producdo e a superestrutura que envolve essas relacdes, assim
consideradas as ideologias, as religides e as extensdes politica e juridica do Estado.

Por esse motivo, ndo considera que o pensamento de algumas escolas,
como a Escola de Chicago e a escola “neo-ortodoxa”, sejam adequados a formulagao
de uma teoria do espago por ndo analisarem as estruturas e superestruturas da
sociedade. Contudo, ndo desconsidera a grande contribuicdo que os estudos
desenvolvidos pela Escola de Chicago trouxeram para a constru¢do do conhecimento
cientifico, o que se identifica no desenvolvimento de métodos de pesquisa, tais como a
exploracdo de diferentes fontes documentais, a utilizagdo de documentos pessoais,
passando por trabalhos sistematicos de campo. A critica de Castells a Escola de
Chicago se refere a limitacdo que a teoria do crescimento urbano contém ao privilegiar
mais os dados concretos e, com isso, se esquecer da importancia dos principios para
a construcdo de uma teoria.

O estudo do espaco por meio de unidade ecoldgica, ou seja, por meio de

uma unidade de “expressdo espacial que apresenta uma certa especificidade com
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relacdo ao seu ambiente imediato (residéncias, usinas, escritérios, etc)” (CASTELLS,
2009:185), tém por pressuposto a existéncia de configuragdes urbanas em zonas, em
setores ou em nucleos e procuram explicar 0s processos ecolégicos urbanos
pertinentes a teoria do crescimento urbano como a concentracdo, a centralizacédo, a
descentralizacdo, a circulacdo, a segregacao e invasdo-sucessdo. Ocorre que, para
Castells, esses processos ecoldgicos s6 se sustentam se forem explicados a luz de
leis econdbmicas gerais, tais como as propostas pelo materialismo historico, pois “uma
teoria da estrutura urbana deve visar as leis pelas quais diferentes conteddos sociais
exprimem-se através dos processos enunciados” (CASTELLS, 2009:186), nao
admitindo a construcdo de uma teoria sobre o urbano com base em estudos empiricos
sobre uma realidade especifica.

Ao comentar sobre a escola “neo-ortodoxa” da ecologia humana o autor
avalia que ela toma por base em suas pesquisas quatro elementos fundamentais,
quais sejam, 1) a populagéo; 2) o ambiente; 3) a tecnologia; e 4) a organizac¢do social,
observando e codificando-0s nesses quatro elementos sem, todavia, transformar as
observacdes em conceitos. Por fim, € incisivo ao alegar que o elemento da
organizagao social € usado por essa escola como “um verdadeiro depdsito de tudo”
(CASTELLS, 2009:187), ndo demonstrando de forma precisa as articulagbes
pertinentes a estrutura social.

Castells (2009) critica, ainda, as andlises espaciais feitas com base apenas
em elementos culturais. Na verdade, considera a justaposicéo dos elementos culturais
e ecolégicos uma metodologia adequada, a partir do momento que pode possibilitar a
descoberta de leis estruturais que formem o conjunto dos elementos da vida social
abordados nas pesquisas das escolas de estudos urbanos como a Escola de Chicago.
Desta forma, acredita que para a constru¢do de uma Teoria do Espago € conveniente
que se articule as contribuicdes de pensamento e de atividades metodoldgicas das
escolas a fim de que se encontre uma estrutura que retrate uma teoria urbana com o
método mais adequado para o estudo deste espaco.

As ressalvas a teoria do crescimento urbano da Escola de Chicago e a
forma de sistematizacdo das pesquisas da escola “neo-ortodoxa” mencionadas por
Castells (2009) se fundam na alegagao de que “ndo ha teoria do espago que ndo seja
parte integrante de uma teoria social geral” (2009:182), uma vez que a organizagéo do
espaco ndo é, de forma alguma, um resultado ocasional e assume a condi¢cdo de
informar e representar “os determinismos de cada tipo e de cada periodo da
organizagao social” (2009:182) retratando os momentos histéricos das sociedades.

Desta forma, acredita ser o materialismo histérico, com a andlise da estrutura e da
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supreestrutura, o método mais adequado para encontrar a estrutura social que

comporia uma teoria do espaco.

“‘Analisar o espago enquanto expressdo da estrutura social resulta,
consequentemente, e m estudar sua modelagem pelos elementos do sistema
econdmico, do sistema politico e do sistema ideoldégico, bem como pela
combinacdes e praticas sociais que decorrem dele” (CASTELLS, 2009:193)

Para tanto, caracteriza como sistema econdmico a organiza¢cao em torno
das ligacOes entre a forca de trabalho, os meios de producéo e o ndo-trabalho. Como
sistema politico-institucional vincula a necessidade de existéncia de relacdes de
dominacao-regulacéo e de relagbes de integracdo-repressdo para a movimentacdo do
sistema, sendo que as relagbes de dominacdo-regulacdo sdo exercidas sobre o
sistema econdmico e regulam a organizacdo econdmica do espaco. JA o sistema
ideoldgico regula o espaco por meio de uma rede de signos que demonstram tanto as
formas espaciais (significante) quanto os conteddos ideoldgicos (significado) do
espaco. Desta forma, as praticas sociais adotadas pelo homem consistem na
combinacdo dos sistemas econdmico, politico e ideoldgico e podem determinar a
estrutura social do territério. Entdo, a acdo humana por ser a materializagcdo do
sistema ideoldgico, ao atuar sobre os modos de producao pode articular as forcas de
producdo e determinar o grau de influéncia das variaveis que modulam o espaco.
Assim, 0 espaco consiste em uma forma social particular que se articula a “outras
formas e processos dados historicamente” (CASTELLS, 2009:192)

Acompanhando as ilagfes de Castells podemos citar Santos (1985), que,
ao examinar a composi¢cdo do espago acredita que 0 mesmo seja composto pela
combinacdo entre instancias que se dividem em econdmica, politico-institucional e
cultural-ideoldgica. No entanto, agrega o proprio espago como instancia da sociedade,
e que deve, portanto, ser considerado na relacdo de interdependéncia que ocorre
entre as instancias e que faz com que o espaco adquira um perfil social. Entdo, ao
caracterizar o espago como instancia considera que ele “contém e é contido pelas
demais instancias, assim como cada uma delas o contém e é por ele contida”
(SANTOS, 1985:1). Essa simbiose entre as instancias ndo as torna redundantes
dentro do processo de conjugacédo de relacfes, que é necessario para formacao da
sociedade, ou seja, a unido entre as instancias formando duplas (econémica/cultural,
econdmica/politica, politica/cultural), ndo exclui as demais (a unido das instancias
politica e cultural, por exemplo, ndo exclui a instancia econémica do processo social)

e nem repete qualquer uma delas dentro do processo.
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Para Santos (1985) o espaco € formado por elementos como homens,
firmas, instituicbes, meio ecoldgico e infraestrutura, onde cada qual exerce uma funcéo
especifica e que atua de forma apropriada para a conjugacao do todo. Assim sendo, 0
homem atua sobre o espaco fornecendo sua forca de trabalho. As firmas produzem
bens, servicos e ideias, cabendo as instituicdes fornecerem comandos legislativos que
imponham ordem aos habitantes do espaco, a fim de que se estabeleca uma
convivéncia harmoniosa e pacifica sobre 0 ambiente ecoldgico, plataforma fisica para
o trabalho do homem. Da materializacdo do trabalho humano sobre o ambiente
geografico resulta a infraestrutura que se expressa por habitacdes, plantios, estradas e
pontes. Entretanto, os elementos do espaco, embora tenham fungfes distintas, nao
agem de forma isolada, mas interagem entre si, combinando variaveis que podem
possuir maior ou menor relevancia no contexto social de acordo com o momento
histérico vivido pela sociedade.

Esse procedimento pode, ainda, variar de lugar para lugar, uma vez que
decorre da combinag@o entre capital e trabalho na sociedade. Fato que permite
considerar a preponderancia de variaveis que configurem a existéncia de sistemas de
dominacdo e hierarquia, mas que interagem com as demais variaveis e dao

sustentagdo ao préprio processo social, conforme afirma Santos

“A presenga de combinagdes particulares entre capital e trabalho sdo uma
forma de distribuicdo da sociedade global no espacgo, que atribui a cada
unidade técnica um valor particular em cada lugar” (SANTOS, 1985:13)

Sendo assim, Santos (1985) considera 0 espago como um conjunto
complexo de sistemas e estruturas que evoluem em sua funcdo e contribuem para o
crescimento do contexto social em que estao inseridos.

Devemos atentar, ainda, para o fato de que o espaco se
desenvolve e se organiza por meio de arranjos e combinagfes entre variaveis, sendo
responsavel pelo direcionamento social do espago a variavel que tiver mais influéncia
sobre as demais. Assim, se 0 sistema econbmico preponderar teremos a variavel
econdmica conduzindo a formacéo e a organizacdo da sociedade.

Verifica-se que, para Santos, o espaco fisico precisa ser
considerado na analise da formacéo social do espaco, opinido comungada também
por Lefebvre (2001) que entende inadequada a andlise que reduz o espaco apenas a
uma localizacéo ou as relacfes sociais de posse e de propriedade, quando o espaco
representa o local geografico da acao social e, por isso, lhe é atribuida a permisséo
para participar dessa acdo. Ndo concebe a ideia de que o espaco € apenas um
espectador dos processos sociais promovidos pelas variaveis dos sistemas
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econdmicos, politico e institucional, pelo contrério, o espago representa o local onde
ocorrem esses eventos, e, como representante lhe é permitido que se engaje e
promova a ordem social. Essa 6tica ndo € suscitada por Castells.

Para Lefebvre o aspecto econdmico do espaco nao se restringe
aos dominios de producgdo, de consumo e de troca — 0s mesmos considerados pela
economia politica marxista - mas abrange também a producéo de riqueza. Esse quarto
dominio revela que a forma geogréfica € um vetor que insere 0 espaco ndo somente
como um meio de producdo, mas como forca de producdo, o que possibilita que
relacbes geograficas de poder sejam estabelecidas no momento em que um
determinado local seja ponto estratégico para o desenvolvimento de outras nacoes.
Foi o que ocorreu no século XVI quando a ltalia, por meio de Génova e Veneza,
monopolizou o transporte do comércio de especiarias pelo mar Mediterraneo. Um
exemplo contemporédneo é o Canal do Panama, que monopoliza a travessia de
embarcagfes maritimas que pretendem fazer um trajeto mais curto entre os mares
Atlantico e Pacifico. Assim, a Otica de Lefebvre sobre o espago revela que a
localizacdo do ambiente fisico favorece a autoridade de um espaco sobre outro na
medida em que esteja inserido como forca produtiva e participativa do processo de
desenvolvimento e ordenamento da sociedade.

A perspectiva de Lefebvre aborda o espago de forma mais ampla que
Castells, por considerar que o espago possui uma funcdo colaboradora e ordenadora
da sociedade, no momento em que participa dela como forca produtiva. Sendo assim,
0 espaco é um elemento ativo no contexto social, € ndo apenas um espectador. Ndo
obstante, pode também ser explicado sob varias perspectivas e variar de acordo com
a ciéncia que o esteja analisando. Sob 0 aspecto social podemos considera-lo como o
ambiente de relagbes de amizade, familiar ou profissional, da mesma forma como
podemos defini-lo como urbano ou rural se nos referirmos ao aspecto da localidade
fisica ou geogréfica. Desta forma, 0 espaco pode ser 0 ponto de partida para diversos
estudos, o que se percebe pelas diferentes perspectivas de analise, nos levando a crer
gue convergem para o0 espaco urbano os conhecimentos produzidos e defendidos por
diversos campos da ciéncia, tais como as ciéncias sociais, juridicas, econdmicas,
culturais e biolégicas.

Por esse motivo existem escolas de pensamento voltadas para o
desenvolvimento de teorias acerca do urbano, bem como de escolas de atividade que
desenvolvem metodologias de estudo que permitem a analise de um modo especifico
de socializacdo num determinado espaco territorial e do proprio espaco territorial sobre

0 qual essas relacdes sociais sdo produzidas.
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Entdo, podemos considerar que o espago urbano, representado pela
cidade, se mostra como um espelho que projeta a sociedade local e reflete as suas
simbologias politicas, religiosas e filosoficas, por meio dos espagos construidos pela
arquitetura “dos edificios, dos monumentos, e também pelas ruas e pracas” e pelos
espacos nao construidos, ou seja, “pelos vazios” (Lefebvre, 2009:68), demonstrando
quais ideologias a influenciaram, bem como suas virtudes e patologias daquela
sociedade.

Partindo da premissa de que o preenchimento do espaco territorial pode
revelar quais simbolos sociais preponderam naquele habitat, os espacos urbanos
vazios fazem parte da escrita da cidade a partir do momento que instigam
guestionamentos sobre os interesses ideoldgicos e econdmicos que escondem, bem
como induzem a observagdo mais atenta sobre (in) adequada ou (in) conveniente
distribuicdo social no espago urbano. A distribuicdo harmoénica do territério integra o
desenvolvimento do processo de socializagdo dos membros da comunidade.
Entretanto, essa harmonia social proporcionada pela harmonia territorial, segundo
Lefebvre, vem sendo fragmentada pela elaboracdo capitalista de uma vida cotidiana
segregacionista que, fracionando os momentos da vida, a reduz a um labor
centralizado, a um habitar periférico e a um lazer distante.

Para Lefebvre, os vazios ndo causam somente a segregacdo do espaco
urbano, mas, sobretudo, visam mascarar o conflito de classes e, por conseguinte,
evitar que 0s mesmos se expressem, pois a desagregacdo do espaco pode
desmantelar o convivio humano, as correlagbes de ideias, os locais de encontros e
linguagens sociais como as ruas, desagregando a “vida mental e social’. Entdo, o
vazio, ao inibir a integracdo do espaco urbano e a agregacao de valor social a malha
urbana, atua em oposicdo ao sentido da vida urbana que “pressupde encontros,
confrontos das diferencas, conhecimentos e reconhecimentos reciprocos (inclusive no
confronto ideoldgico e politico) dos modos de viver, dos ‘padrdes’ que coexistem na
Cidade.” (LEFEBVRE, 2009:22).

Um marco historico na constru¢do de vazios urbanos é a reforma urbana
da cidade de Paris, no século XIX, pelo Bardo Haussmann, com a demoli¢cdo de ruas
de carater medieval, estreitas e sinuosas - que serviam de palco para as lutas de
poder entre o Estado e as classes operdria e camponesa - visando a erradicacdo dos
confrontos sociais, bem como de pequenos comércios e moradias. Para tanto,
construiu-se uma capital de geometria ordenada por grandes avenidas, boulevards e
espacos vazios, que para Lefebvre (2009) tém o sentido de proclamar “alto e forte a
gldria e poder do Estado que os arranja.” (LEFEBVRE, 2009:23).
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A expulsdo da classe operaria e camponesa para as franjas da cidade
permitiu que a mais-valia, que existia sobre a forca de producgdo, encontrasse nova
forma de manifestacdo, se revelando também sobre a terra. Entdo, a mobilizacdo
sobre o valor da terra localizada ao redor da cidade de Paris lhe atribuiu valor de uso e
valor de troca, permitindo a especulagédo. O vazio urbano, no caso de Paris, além de
simbolizar o poder do Estado, produziu outras consequéncias como a higienizacéo do
espaco e a valorizacdo da terra, tendo como objetivo macro a manutencédo da ordem
pela dispersédo da classe operdria e sua participacao ideoldgico/politica na sociedade.
Por conseguinte, a cidade tornou-se um lugar para ser consumido e com alto valor
agregado pela higienizacao e pela producéo dos vazios urbanos.

A producédo dos vazios equivale a geracdo de escassez de espac¢o urbano
que, transformado em mercadoria para o mercado imobiliario “funciona na base de
valores de troca, e valores de troca podem existir somente se ha escassez relativa de
bens e servigcos trocados”, pois “a escassez conduz a riqueza através do sistema do
mercado de troca, enquanto a preservagdo do mercado de troca requer que a
escassez seja mantida.” (HARVEY, 1980:96, 181). A escassez é produzida para

permitir o funcionamento do mercado, por isso,

‘o espago € restrito quando a terra permanece vazia; (...) o alimento é
escasso quando os produtores estdo sendo pagos para ndo produzir. A
escassez deve ser produzida e controlada na sociedade porque sem ela os
precos fixados no mercado néo funcionariam.” (HARVEY, 1980: 97).

A valorizacdo do espaco, em decorréncia da manutencdo dos vazios
urbanos repercute sobre o valor de uso do solo que se torna objeto de necessidade,
de expectativa e de desejo por uma boa localizagdo, mas restringe o direito a cidade
para os menos afortunados que ficam limitados no acesso aos beneficios e facilidades
que ela proporciona, como 0s instrumentos e equipamento publicos™, o direito de
participar da vida politica, econ6mica e social da cidade, de opinar sobre os caminhos

gue ela ir4 percorrer. Essa integracdo se faz imprescindivel para que o cidadao

19 Entende-se por equipamentos urbanos as obras de pavimentacdo (ruas, calcadas, estacas de protecdo na
ciclovia), iluminacdo publica, mobiliario urbano (postes, abrigos de 6nibus, lixeiras, telefones publicos),
saneamento béasico (4gua, esgoto, drenagem de aguas de chuva, galerias de aguas pluviais, redragagem,
pogos para irrigacdo, revestimento de vala), paisagismo (rotatdria, canteiros, radares, semaforo),
equipamentos coletivos (hospitais, creches, escolas, teatro, camping, shopping, pracas, igreja, camara
municipal, ginasio, posto de salde, rodovidria, justica federal, casa de custddia, estacdo de tratamento de
agua, forum, farmécia do povo), saneamento ambiental (aterro sanitério), sistema viario e rodoviario
(pontes) e habitacdo (casa popular e infra-estrutura). — tipologia das obras consideradas na tese de
doutorado “Valores per capita das obras por gestdo e grupo socioespacial” de Denise Terra.
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enxergue a cidade ndo como um fim em si mesma, mas como um projeto em constate
elaboracéo, tendo o urbano como uma utopia a ser alcancada.

Entdo, os vazios urbanos podem assumir um papel antissocial a partir do
momento em que, desconectando a continuidade da arquitetura desconectam também
as ideias, os projetos publicos e a vida urbana, formando lapsos que simbolizam a
condescendéncia de alguém (uma classe ou um poder) para com uma outra
continuidade, qual seja, a continuidade da desordem social e urbanistica que, de
forma velada, permite que o urbano permaneca como uma “obsessao daqueles que
vivem na caréncia, na pobreza, na frustracdo dos possiveis que permanecem como
sendo apenas possiveis” (LEFEBVRE, 2009:102). Essa “frustracdo dos possiveis”
ergue a davida se estamos todos construindo uma cidade e fazendo parte dela ou se
estamos permitindo que a cidade seja construida apenas para e por alguns, com
situagcdes urbanas distintas para classes sociais distintas. A resposta, talvez
encontremos em Barrios e sua alegacdo de que o espago modificado ndo surge,
embora devesse, como “resultado natural da evolugdo sociocultural da humanidade,
mas como produto intencional e n&o-intencional de uma ordem estabelecida”
(BARRIOS, 1986:4) promovida pela classe dirigente, composta por empresarios,
politicos, proprietarios fundiarios e pelo Estado “para a manutencéo e fortalecimento
de sua situacao de poder, circunstancia que define claramente o papel desempenhado
pelo espagco como reprodutor material de uma organizacdo social” (BARRIOS,
1986:4).

Assim, considerando as variaveis sociais que contribuem para a formacao
do espaco e as colaboragbes empiricas que a Escola de Chicago trouxe para sua
andlise, ha que se pesquisar os vazios urbanos de Campos dos Goytacazes para
compreender 0 que 0S causam e quais consequéncias geram para a integracdo do
espaco da cidade. Para tanto, h4 que se desvendar o comportamento dos poderes
constituidos, como o Poder Legislativo e o Poder Executivo para a socializacdo dos
espacgos vazios urbanos no municipio de Campos dos Goytacazes, bem como a
atuacdo do Ministério Publico, no cumprimento da atribuicdo de fiscal da lei, quanto a
efetivagdo do Estatuto da Cidade e colaboragéo para a instalacdo de um Estado de

Direito eficaz.

1.3 — Os vazios como fendmeno urbano
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Para falarmos dos vazios urbanos primeiro temos de compreender que o
espaco urbano caracteriza-se pela concentracéo de pessoas num dado territério e que
se diferencia do rural por possuir uma estrutura e um estilo peculiar de vida, habitos e
necessidades diferentes da populacdo rural em virtude de suas atividades laborais e
de infra-estrutura atenderem a demandas distintas. Ainda que ambos tenham
necessidades comuns como alimentacdo, habitacdo, lazer e educacéo, a forma como
sao supridas discrepam no cotidiano.

Por esse motivo, Castells conceitua o urbano como “uma forma especial
de ocupacédo do espaco por uma populacéo, ou seja, o aglomerado resultante de uma
forte concentracdo e de uma densidade relativamente alta, tendo como correlato
previsivel uma diferenciagcao funcional e social maior.” (CASTELLS. 2009: 40)

Outra diferenga vem a ser o conjunto de normas legais e sociais que
ordenam o convivio pacifico e racional dentro daquele espaco. Esse territério € dotado
de uma distribuicdo espacial que demanda uma estreita correlagdo com as
necessidades da populacdo que nele habita. Havendo falhas nessa distribuicdo do
espaco urbano havera o surgimento dos vazios urbanos. Mas afinal, o que sédo os
vazios urbanos? Como séo construidos esses terrenos na malha urbana das cidades?

O vazio urbano é um fenbmeno que passou a ser problematizado a partir
da década de 1970, quando as condi¢cbes precarias de habitacdo nas metrépoles
brasileiras passaram a ser questionada pelos seguimentos voltados para as questdes
sociais. Até entdo o espaco nao vazio era ocupado por construces e 0 espaco vazio
retratava as areas verdes e os locais de circulagdo. A partir do século XIX, quando o
acirramento das condi¢cdes de implantacdo do processo capitalista passou a imprimir
marcas profundas nos tecidos urbanos das grandes cidades contemporaneas, 0s
vazios mudaram sua natureza. Deixaram de ser apenas um espaco sem importancia
na cena urbana para configurarem, em alguns casos, um indicio de que algo estava
falhando na conducdo do ordenamento do espago urbano e que talvez as regras
urbanisticas devessem ser menos tecnocraticas. Por isso, as normas urbanisticas
comecaram a ser repensadas para que as cidades fossem funcionais, sem utopias e
mais justas.

A existéncia dos vazios urbanos mostra a sociedade as contradigbes do
desenvolvimento social e econébmico e as formas de expressdo do capital migratorio e
mutante. Assim, sdo de grande importancia para a compreensdo da existéncia dos
vazios urbanos a dimenséo politica do fenbmeno e as formas de manutencao do poder
expressa na concepgao de cada localidade onde o vazio é cultivado ou criado. Ele se

manifesta no espac¢o urbano tanto pelas areas desabitadas, descampadas, situadas
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em locais de adensamento demografico como pela existéncia de edificacfes
igualmente desabitadas e localizadas em areas equipadas com servigos publicos
coletivos e individuais.

Os espacos vazios localizados nas cidades podem ser representados por areas
urbanas deterioradas como as decorrentes de intervengdes urbanas inacabadas, pelo
esvaziamento de imoveis de diferentes formas de uso, pelo esvaziamento de areas
consolidadas. Espacos que podem sofrer processos de enobrecimento ou
gentrification como forma de reaproveitamento de areas consideradas perdidas para a
vida urbana, como exemplo Cardoso
(http://Iwww.fase.org.br/v2/admin/anexos/acervo/l_adauto.pdf) cita a cidade de Nova
York, onde construcdes abandonadas e desvalorizadas pelo mercado imobiliario
passaram a ser ocupadas por artistas em busca de espagos amplos e baratos.

A relacdo entre sociedade e espacgo, ou entre sociedade e propriedade,
possui repercussfes relevantes, pois testemunha as relagcdes sociais que se
desenvolvem sobre ele, podendo indicar a necessidade de mudanga no contexto de
uma dada sociedade. Nesse sentido, a distribuicdo do espaco entre os membros da
sociedade pode demonstrar o grau de acesso dos mesmos a propriedade, bem como
indicar a forma como as rela¢cfes de poder se perfazem na sociedade.

Os vazios podem ainda ser formados por grandes extensdes de terras
rurais que passaram a pertencer ao perimetro urbano como consequéncia da
expansdo da cidade e da necessidade de urbanizacdo de espacos rurais que,
entretanto, ndo se integram a realidade da sociedade e passam a ser reserva para o
mercadoria a espera de valorizacdo para 0s grandes proprietarios de terra,
demonstrando que a expansdo legal do espaco urbano nem sempre caracteriza a
democratizacdo da cidade. A manutencao das relagdes de producéo e das relagdes de
poder repercutem no acesso que as camadas menos privilegiadas tém aos meios
fisicos de satisfacdo de suas necessidades materiais como alimento e moradia. Desta
forma, os modos de acesso, ou mesmo a falta de acesso, a propriedade num
determinado ambiente pode revelar como se processam as relacdes de poder no
contexto histérico dessa sociedade. De acordo com Barrios (1986) as relagfes de
poder se movimentam no sentido de promover a “reprodugdo, a reforma ou as
transformacdes das formagdes sociais” (BARRIOS, 1986:7).

Para tanto, a distribuicdo da propriedade dentro do perimetro urbano
sinaliza como o Estado promove a efetivacdo de suas normas urbanisticas, com a
aplicacdo da legislacdo urbana, por outro lado, a ndo efetivagdo dessas normas

permitem a continuidade das relac6es de poder instituidas. A existéncia de vazios

51



urbanos podem ser um dos fatores que retratam o desequilibrio social e a inércia
estatal na aplicacéo da legislacéo urbana.

Outra forma de “producgédo” de vazios decorre da construcdo de grandes
empreendimentos em &reas de expansdo, como ocorre com o0s condominios
horizontais ou verticais destinados as classes alta ou média alta. Com a mudanca
dessas familias para locais com maior valorizacdo econdmica e status social, hd o
“‘esvaziamento de edificios em bom estado nas areas mais bem dotadas de infra-
estrutura e servigos” (SILVA, 1999: 4), notadamente nas areas centrais (o centro
antigo e seu entorno).

Por outro lado, nos locais de adensamento demogréafico a existéncia de
vazios repercute na qualidade de vida dos moradores, uma vez que estes espacos
poderiam se reverter em areas de lazer ou de convivio social. Por isso, Vaz e Silveira
(1999) consideram que os vazios urbanos possuem uma relacdo com a cidade e
destacam-se na analise histérica, nos projetos e na gestao urbana, sendo que, em
geral, cidades que apresentam fatores de segregagéo socio—espacial sédo dotadas de
vazios urbanos em regibes valorizadas no mercado de imdéveis, caminhando na
contramdo do aproveitamento adequado e ordenado do solo urbano. Para tanto, ha
que se introduzir politicas publicas que tragam esses espagos para a realidade da
cidade e da sociedade as quais pertencam.

A mutacao da localizacdo geografica dos espacos vazios por meio do
preenchimento ou do esvaziamento de determinados lugares do perimetro urbano de
um dado territério pode ocorrer segundo diversas variaveis como: 1) a necessidade de
fomentar o mercado da construgdo civil para incrementar o comércio e 0 emprego; 2)
os fatores de seguranca publica, que quando se torna escassa propicia 0 aumento da
violéncia e 0 esvaziamento das vias publicas e a procura por moradia em locais mais
seguros; 3) a disponibilidade da terra, uma vez que algumas areas precisam ficar
vazias e ter ocupacao proibidas por lei, ou por representarem risco a seguranga ou por
serem definidas para protegcdo ambiental; e 4) o valor da terra, que de modo geral
decorre da localizagdo da terra em regifes dotadas infra-estrutura urbana.

Esses fatores propiciam o preenchimento dos vazios por meio de
movimentos centrifugos, que favorecem a expanséo da cidade, ou centripetos, que
decorrem da procura por localiza¢gbes mais centrais, tanto para fins comerciais como
para moradia. Neste Ultimo caso, os poderes publicos e entidades de financiamento,
tem nas ultimas décadas, promovido a revitalizacdo de areas urbanas centrais para a

insercdo destes vazios edificados ao contexto social urbano.
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Outra forma de insercdo dos vazios urbanos ao contexto social é a
caracterizacdo dos mesmos como zonas especiais de interesse social — ZEIS,
denominado como um tipo especial de zoneamento que objetiva a inclusdo da
populacdo de menor renda no direito a cidade e a terra urbana servida de
equipamentos e infraestrutura. O que pode ocorrer tanto por meio da delimitacdo de
areas previamente ocupadas por assentamentos precarios, quanto por meio da
delimitacdo de vazios urbanos e de iméveis subutilizados, destinados a producao de
novas moradias populares'. Assim, as ZEIS se prestam tanto a regularizacéo de
areas ocupadas por assentamentos precarios, quanto a areas vazias ou subutilizadas,
sendo que sua implantacdo pode ser conduzida pelo 6rgao de habitacdo do municipio
ou pelo 6rgdo de planejamento urbano, uma vez que caracterizam-se como
instrumento de politica de habitacdo, de disciplina do uso do solo e de inducdo do
desenvolvimento urbano, conforme as determinag¢des do plano diretor da cidade.

O objetivo na delimitagdo dos vazios e seu enquadramento como ZEIS
consiste em inserir estas propriedades nao utilizadas, subutilizadas ou nao edificadas
ao contexto social da cidade a fim de que a populacdo residente dessas zonas
especiais ndo sejam apartadas dos instrumentos urbanos que promovem a integracao
social e o desenvolvimento do individuo enquanto pessoa. O aproveitamento dos
vazios por meio de ZEIS consiste num recurso de politica urbana para efetivagdo da
funcdo social da propriedade, aproveitando esse espaco como modo de integracéo
das diferentes estruturas ou dimensdes que formam o plano social. Desta forma,
Castro™ considera que o ambiente urbano torna-se “vivivel” quando ha conjugagéo
das dimensdes ambiental e social, torna-se justo quando ha integracdo entre a
dimensédo econémica e social e torna-se viavel quando ha conjugacao das dimensdes
ambiental e econdmica, sendo que a sustentabilidade decorre da interacdo de todos
esses fatores.

A Lei Federal n°® 11.977/2009, que instituiu o Programa Minha Casa, Minha
Vida — PMCMV - estabelece como ZEIS a “parcela de area urbana instituida pelo
Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a
moradia de populacéo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento,
uso e ocupacgdo do solo” (art. 47,V). Deve-se observar que a lei estabeleceu que as
ZEIS devam ser implantadas em uma parcela de &rea urbana e sujeitam-se a regras

especificas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo. Nado h& referéncia a

1 Guia para regulamentacéo e implementacio de Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS em Vazios
Urbanos, 2009.

12 Selma S. de Castro em palestra no | CONINTER, Niter6i/RJ.
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obrigatoriedade de serem caracterizadas legalmente como ZEIS apenas os

aglomerados populacionais informais localizados dentro do perimetro urbano.

“No processo de construcdo de uma nova ordem urbanistica, fundada no
principio da funcdo social da propriedade, as ZEIS se consolidaram como um
tipo especial de zoneamento, cujo principal objetivo é a inclusdo da populagdo
de menor renda no direito a cidade e a terra urbana servida de equipamentos e
infra-estrutura, tanto por meio da delimitagcdo de areas previamente ocupadas
por assentamentos precdarios, quanto por meio da delimitacdo de vazios
urbanos e de imoveis subutilizados, destinados a producéo de novas moradias
populares.” (ANCONA, 2009)

Portanto, as ZEIS podem ser aplicadas aos vazios urbanos para agregar
funcdo social a propriedade obsoleta dentro da malha urbana, ampliando a
possibilidade de utilizacdo de imdveis abandonados e que estejam proximos aos
servicos publicos e particulares essenciais a populacdo. Ocorre que a lei ndo
determinou quais vazios urbanos devem ser delimitados como ZEIS, deixando para o
administrador municipal definir qual parte do municipio sera considerado especial para
fins de moradia para populacdo de baixa renda. Esse procedimento permite que as
areas periféricas, por serem mais baratas, sejam reservadas para as classes de menor
renda e que ndo tem condicbes de arcar com o0s custos de uma moradia melhor
localizada dentro do espaco urbano.

De acordo com estudo da Fundacdo Getulio Vargas (2012) as classes
sociais brasileiras séo distinguidas em cinco niveis de poder econdmico, que variam
das classes “A” a “E” cujos rendimentos oscilam entre R$0,00 a R$1.085,00 - classe
“E”; R$1.085,00 a R$1.734, 00 — classe “D”; R$1.734,00 a R$7.475,00 — classe “C”;
R$7.475 a R$9.745, 00 — classe “B” e acima de R$9.745,00 para a classe “A”. Dentro
desses parametros socio-econdmicos podemos concluir que a classe “E” ndo possui
outra opcao, que ndo seja aquela que o governo lhe oferecer.

Desta forma, podemos verificar que apesar do Estatuto da Cidade
estabelecer as regras urbanisticas, outras normas podem ser editadas para a mesma
finalidade. Entretanto, no caso das ZEIS entendemos que o legislador permitiu que a
segregacao socio-espacial, bem como a dualidade centro-periferia e os processo de
auto-segregacdo ou de segregacdo imposta possam ser alimentados quando né&o for
adotada uma politica publica de incluséo social e que ndo contribua para a construgcao
de suburbios.

Segundo Silva (1999) o poder publico pode usar os instrumentos de
coercao como o parcelamento e edificacdo compulsoérios e as ZEIS como estimulo ou
mesmo como coercdo para que haja reducdo dos custos de aquisicdo do terreno. A
autora cita o caso de Diadema/SP em que a prefeitura financiou por um periodo a
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aquisicdo das casas e investiu com infra-estrutura nas areas definidas como ZEIS,
freando a valorizagdo exacerbada do entorno da cidade. Desta maneira "o
investimento em programas habitacionais pode ter um alcance mais amplo que o das
familias atendidas diretamente, contribuindo para manter ou para permitir 0 acesso de

familias de baixa renda em zonas urbanizadas” (SILVA, 1999: 6).

1.3.1 — Os espacos periurbanos e a formacédo dos vazios urbanos

As cidades se diferenciam do espaco rural “por se caracterizarem como
“assentamentos humanos extremamente diversificados” (SOUZA, 2001:26), em suas
atividades produtivas e nos servigos que oferece aos citadinos. Nela o solo é
considerado como suporte para o desenvolvimento de atividades industriais, sejam
elas de transformacado ou de construcao civil, habitacdo ou circulagédo. Por outro lado o
espaco rural se reporta ao uso da terra em funcdo de sua fertilidade natural que
garanta ao homem retirar dela seu sustento.

A discrepéancia dessas perspectivas que a sociedade tem sobre 0 mesmo
conceito, qual seja, a terra, o solo, ganham notoriedade quando estdo proximas a
ponto de se confundirem, criando uma faixa de transi¢cdo entre o espaco urbano e o
rural. Nestes espacos pode ser observada a atividade de praticas rurais, como a
cultura de hortas e a criagdo de pequenos rebanhos ou gados em conjunto com
equipamentos urbanos como pontes e redes de energia elétrica. Sdo os chamados
espacos periurbanos ou franja rural-urbana. Essas franjas, na verdade, consistem em
espacos rurais que sdo tragados pelo crescimento da cidade, e podem ocorrer pelos
processos de segregacdo socio-espacial imposta ou de auto-segregacdo, pela
retencdo de territorios para valorizagdo e especulacdo imobiliaria, ou pela falta de
planejamento do Estado para o crescimento equilibrado da cidade.

Na faixa periurbana, os grandes espacos da paisagem que, por vezes,
servem de pastagem, camuflam a utilizacdo de glebas como reserva de valor para

investidores e empreendedores imobiliarios, que, possivelmente, transformaréo essas

55



glebas, esses vazios urbanos, em empreendimentos imobiliarios como loteamentos
populares ou condominios fechados.

O histdrico da cidade de Campos permite compreender, de forma empirica,
as diferencas entre o rural e o urbano e como estes espagos se confundem quando a
cidade, de forma sorrateira, absorve o campo e muda os valores de uso do solo,
contribuindo para a formagao de vazios urbanos. Como exemplo podemos citar as
terras da Usina do Queimado, que segundo Zacchi (2012) deixaram de se configurar
como rural a partir do momento em que foram inseridas no perimetro urbano da cidade
por meio do plano diretor urbano de 1979, fato que foi retratado por duas vertentes
distintas. A primeira, de carater publico e geral, surgiu da percepc¢do pelo poder
publico de que as terras das usinas emperravam a expansao da cidade despertando a
necessidade de expandir o perimetro urbano sobre esses espacgos. A segunda, de
caréater privado, se expressou no beneficio econémico que a mudanca de classificacao
dessas terras, de rural para urbana, trouxe para os proprietarios. Em especial para as
terras do Queimado, que com o aval do poder publico, passou a empreender em seus
limites territoriais, a partir da década de 1990, com a construcdo de condominios
horizontais fechados de Iluxo, possivel apenas para as classes abastadas.
Procedimento que contribuiu com a valorizacdo da area, com a formagcédo de novas
centralidades e com o fomento do processo social de auto-segregacao.

As intervengdes urbanas promovidas pela familia Linhares nas terras do
Queimado ndo foram suficientes para integrar os grandes vazios de suas
propriedades, que em 2013, ousamos dizer, cultivam um sincretismo juridico e
geografico entre os espacos rural e urbano na cidade de Campos, uma vez que sao
terras com caracteristicas fisicas rurais localizadas em espaco urbano, conforme
mostra a Figura 5. Por outro lado, séo terras juridicamente urbanas, com condominios
residenciais horizontais de luxo, ilustrados na Figura 6, nas quais ainda se cobra
imposto territorial rural — ITR, assunto que discorreremos com mais detalhe no tépico

3.3.3 — PDMCG/2008: entre as propostas e as execucoes.
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Figura 1: Campos dos Goytacazes. Espago periurbano das terras da Usina do Queimado as margens da BR 101

usadas para pastagem. Arquivo pessoal. 2013

Figura 2: Campos dos Goytacazes. Espago periurbano. Estrada de acesso ao Condominio Nashiville. Ao fundo o

Shopping Boulevard e a cidade. Arquivo pessoal. 2012

1.4 — O espago urbano: entre o Estado de Direito e o Estado do capital

Y

Neste item nos dedicamos a analise do espaco urbano sob duas
perspectivas distintas: a perspectiva legal preconizada pelo Estado de Direito — ED - e
a perspectiva econbmica pregada pelo Estado do Capital — EC. Ambos possuem
concepcodes dispares acerca do urbano e a demonstracdo de seus ideais nos permitira
compreender quais principios, juridicos ou econdmicos, norteiam a constru¢cdo do
espaco urbano em Campos dos Goytacazes. Para tanto, precisamos considerar que o

Estado a que nos reportamos consiste no ente publico municipal, dotado de autonomia
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politica, financeira e juridica, capaz de eleger seus administradores, legisladores e
envidar recursos econémicos para seu desenvolvimento.

Em regra, ao mencionarmos ambas as modalidades de Estado, os
relacionamos, quase que de forma involuntaria, a antagonismos e antinomias que lhes
sdo caracteristicas indissociaveis, como: publico/privado, vontade geral/interesse
privado, inclusao/exclusdo e direito/ndo direito, formando um “cédigo binario de
contradicdes” (CANOTILHO, 2012:3), cuja preponderancia podera definir qual tipo de
cidade se construira. Por esse motivo, 0 exame isolado de cada Estado - ainda que
aqui o facamos de forma sucinta, visto que consistem em temas de densa discussao -
se faz imprescindivel para a fundamentacdo tetrica do estudo a que nos propomos
sobre os vazios urbanos.

Assim sendo, o Estado de Direito se caracteriza como de direito™® possuir
um conjunto de normas de conduta social impostas pelo Estado para realizar a
seguranga com critérios de justica. Nesse sentido, o Estado também se subordina a
lei, o que significa dizer “o poder politico ndo é um poder livre, desvinculado,
transcendente. O direito conforma os esquemas de organizacdo do poder, sujeita-os a
determinadas regras” (CANOTILHO, 2012: 18). Sendo que os poderes municipais
constituidos como o Poder Executivo e o Poder Legislativo precisam desempenhar
suas tarefas segundo as determinacfes da lei. Ndo basta estarmos submetidos a um
Estado que publique leis, mas sim que as obedeca, como qualquer cidadao, e as
materialize para o bem da sociedade.

De acordo com Canotilho (2012), no Estado de Direito o poder politico se
submete a lei, curva-se a ela e administra o poder por meio dela, como também as

formula com subsidio no direito.

“o direito curva o poder, colocando-o sob o império do direito. Sob o ponto de
vista pratico, isso significa que o Estado, os poderes locais e regionais, 0s
orgédos, funcionarios ou agentes dos poderes devem observar, respeitar e
cumprir as normas juridicas em vigor, tal como o devem fazer os particulares.
O Estado, os govemantes, as autoridades, obedecem as leis, ndo estéo
colocados sobre as leis, mesmo que elas tenham sido criadas ou produzidas
pelos 6rgaos do poder. ” (CANOTILHO, 2012:18)

Desta forma, corresponde ao Estado de Direito o Estado que incorpore os
principios juridicos e constitucionais da legalidade, da eficiéncia administrativa, da
publicidade dos atos administrativos, da igualdade — que precisa existir tanto entre os

cidadaos quanto entre os cidadéos e o Estado - da propriedade e da liberdade, dentre

'3 Paulo Nader, na obra “Introducdo ao estudo do direito” Ed. Forense, 2012, conceitua direito como
sendo um "conjunto de normas de conduta social, imposto coercitivamente pelo Estado, para realiza¢do
de seguranca, segundo critérios de justica".
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outros. Por esse motivo, para consagrar-se como de direito o Estado precisa
incorporar outras modalidades, ndo menos importantes, de Estados, tais como o
Estado constitucional e o Estado democrético.

O Estado constitucional corresponde aquele fundado em uma lei maior que
vincula e limita o poder politico e as demais normas juridicas que por ele forem
editadas. A lei, caracteristica do Estado constitucional, € a negac¢éo do estado natural,
uma vez que no Estado natural tudo € comum a todos e por isso “nada devo aos que
nada prometi. (...) Nao acontece isso no estado civil, no qual os direitos sao fixados
pela lei.” (ROUSSEAU, 2010:53).

No entanto, para que o poder politico seja legitimo necessita-se que seus
representantes sejam escolhidos pelos cidaddos, o que caracteriza o Estado
democratico. Nele o poder politico é legitimado pelo povo, as leis sao formuladas pelos
representantes eleitos e, acredita-se, que atuardo para atender as necessidades do
cidadao, promulgando leis justas e executaveis e que proporcionem uma existéncia
mais digna a cada individuo. Assim, o Estado de Direito demonstra ser a unido dos
direitos consagrados na Constituicdo e a ndo execucdo desses direitos ou a sua
execucdo de forma arbitraria e que vise atender interesses particulares por meio do
aparelho estatal caracteriza um Estado de “ndo-direito” (CANOTILHO, 2012:4).

Por todos esses motivos o Estado de Direito, de um modo geral, é visto
pela sociedade como o responséavel pela formulacdo e execug¢do das normas que
regulem o comportamento da sociedade sob as vertentes social, juridica e econdmica.
Uma 6tica que Rousseau (2010) ja preconizava em “O contrato social”’, ao denominar
o Estado como “uma pessoa moral cuja vida consiste na unido de seus membros” ou
“um corpo politico” que integra um contrato social firmado entre ele — Estado - e a
sociedade, sendo que a violagdo da vontade do cidadao expressa na lei caracteriza
guebra de contrato. A aceitagdo da existéncia de um contrato social firmado entre a
sociedade e o Estado consiste em requisito para a consagragdo de um Estado de
Direito, onde o poder politico ndo é desvinculado de regras legais.

Posto isto, verificamos que o Estado sera de Direito quando atuar de duas
formas elementares para sua caracterizagdo: 1) atuard com a lei: seus atos seréo
subsidiados por ela; 2) agira para efetivar a lei: pois desta forma lhe dara eficacia e
validard a ordem legal posta. Da mesma forma, precisa formular leis para o cidadao e
pelo cidaddo, motivo pelo qual, essas leis precisam estar de acordo com 0s critérios
de justica social, de igualdade, de propriedade e de liberdade.

Entretanto, autores neo-marxistas como Harvey, apontam para a relacéo

dialética existente entre o Estado e a sociedade ao relatarem que o Estado é um poder
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gue nasceu da sociedade e que para atuar como moderador dos conflitos de classe
necessita estar acima da sociedade que o criou, alienando-se dela. Nao obstante,
caracteriza-se como um poder que, embora tenha nascido da sociedade, encontra-se
voltado para satisfazer as necessidades do capital. Sendo assim, acredita que a
contradi¢cdo de interesses encontra-se na génese do Estado, uma vez que tem origem
no conflito de pretensdes entre particulares e a comunidade, e por isso procura se
colocar numa posicdo “independente” a fim de garantir o interesse comum. Entao,
Harvey (2001) percebe o Estado como um poder que nasceu da sociedade e que para
conseguir mediar o conflito de classes se coloca acima dela, tornando-se
independente. Este fato, no entanto, acaba por torna-lo um meio de dominacao dos
individuos, instaurando uma contradicdo em seu papel de mediador entre os
interesses particulares e os interesses coletivos, uma vez que seu corpo administrativo
também se constitui numa classe, qual seja a classe dirigente.

Por esse motivo, o Estado além de ser necessario para a sobrevivéncia do
capitalismo - uma vez que procura fazer o arranjo nos momentos de conflitos sociais —
€, ainda, conveniente para o0s interesses capitalistas em virtude de possuir instituicdes
e instrumentos juridicos, politicos e financeiros que dao sustentacdo para sua
sobrevivéncia, tal qual ocorre com a liberagdo das taxas de juros e reducdo de
impostos em momentos de crise. Da mesma forma, os empreendedores capitalistas
sdo também beneficiados com os aportes fisicos e sociais™ implementados pelo
Estado em beneficio da populagéo, incrementando as relacdes sociais de producédo e
de troca. Frise-se, por oportuno, que outro papel que o Estado desempenha no
favorecimento ao capitalismo vem a ser o de colaborador do capital, ao criar leis que
disciplinem as relagfes de trabalho.

Para Harvey, a ideia de que o Estado representa os interesses da
coletividade nao procede, uma vez que “a producdo e troca capitalistas s&o
inerentemente ‘anarquicas’. Os individuos, todos em busca dos seus interesses
privados ndo podem levar em consideragao ‘o interesse comum’ (HARVEY, 2001:83).

E a crenca de Harvey se subsidia na multiplicidade de fun¢gbes que o
Estado exerce e que vao desde a forma como se coloca como veiculo para atender os
interesses da classe capitalista, passando pela regulacdo da competicdo e da
exploracdo do trabalho, sem esquecer da relevancia da implementacdo de aportes
infra-estruturais fisicos e sociais para a populagdo, mas que servem de requisito
basico para as relagdes de producao e troca capitalistas, até a administracao de crises

de classe ou econdbmica para evitar a queda de margem de lucro. Para administrar

14 Como a construgdo de meios de consumo coletivo como escolas, hospitais e sistemas de transporte.
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funcdes complexas como estas o Estado precisa estar amparado por um sistema de
normas que legalize ideias como propriedade, igualdade, liberdade e direito num
modelo compativel com suas necessidades.

Desta forma, nos é permitido suspeitar que as ideologias sociais
implementadas pelo Estado de Direito, subsidiado pela democracia e pela lei, possam
ser manipuladas pelo Estado do capital, visando a manutencéo do poder econémico.

O Estado do capital, entdo, se configura num Estado de nao-direito, uma
vez que as leis visam a satisfacdo dos interesses das classes dirigentes. “O ‘bem do
povo’ e os ‘interesses do Estado’ sao (e foram) invocados a torto e a direito para dar
cobertura a privilégios de classes dirigentes” (CANOTILHO, 2012:4). O que da sinais
de que nem sempre a lei formulada de forma idbnea, num Estado democratico,
garante que seja aplicada de forma justa e no interesse da coletividade.

Por essa razao, Lojkine (1997) acredita que o Estado perdeu a
universalidade e a perenidade abstratas que |he atribuiam a filosofia de Rousseau,

tornando-se

“uma forma social histoérica intimamente ligada ao modo de produgéo que a
gerou; é assim que o Estado capitalista aparece como a expressédo acabada
e condensada da principal contradicdo que caracteriza 0 modo de produ¢éo
capitalista, a saber, a contradicdo entre o desenvolvimento das forgas
produtivas — sua ‘socializacdo’ — e a natureza mesma das relacdes de
producdo — a separagdo entre os produtores e seus meios de producéo, a
exploragao do trabalho assalariado pela classe dos proprietarios do capital.”
(LOJKINE, 1997:114-115)

Para o Estado capitalista é conveniente a existéncia de uma estrutura onde
tanto os meios de producdo quanto a forca de trabalho estejam aglomerados num
mesmo espago fisico, propiciando a elevacdo do ganho. Motivo pelo qual a cidade
desempenha importante papel econdbmico para a acumulac¢do do capital, uma vez que
nela se encontram localizados os meios de consumo coletivo, como escolas, hospitais
e transporte, geralmente financiados pelo Estado, que facilitam e possibilitam a
continuidade laborativa da sociedade local. A concentragdo dos meios de consumo
coletivo num espaco territorial comum contribuem para a manutencdo da producao e
reproducdo da forca de trabalho, pois a aglomeracdo urbana ajuda na diminuicdo do
tempo de producéo. A cidade, segundo Lojkine (1997) se mostra como o local onde se
concentram a populacdo, os instrumentos de producdo, o capital, os prazeres e as
necessidades dos cidadaos, por isso desempenha “fundamental papel econémico no
desenvolvimento do capitalismo, mas, inversamente, a urbanizacdo € moldada,
modelada, de acordo com as necessidades da acumulacdo capitalista”
(LOJKINE,1997:185).
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Por esse motivo, Barrios sustenta que o Estado, aliado ao capital “assume
as funcbes de mantenedor da ordem estabelecida” (1986:7) e garante a “reproducéo
das relagbes de produgdo dominantes, mesmo que tenha que ceder,
conjunturalmente, a certas pressoes das classes dominadas” (1986:7). De acordo com
a autora o crescimento do Estado como agente econdmico decorre da necessidade do
mesmo de estar a frente dos desequilibrios financeiros caracteristicos das sociedades
capitalistas modernas, entretanto, € um papel que assume de forma progressiva a
medida em que novas responsabilidades precisam ser assumidas, dentre elas cite-se
o controle de industrias de base como siderurgicas e hidrelétricas, sem esquecer da
relevancia de sua atuacdo na construcdo de redes rodoviarias e de equipamentos
urbanos necessarios ao desenvolvimento industrial. Investimentos estatais que
transformam o territério em capital imobilizado valorizado.

Posto isto, a cidade se torna espectadora da suposta luta pelo poder
exercida entre o Estado de Direito e o Estado capitalista, cuja sociedade se torna
receptora das consequéncias decorrentes desse combate, de forma que as politicas
publicas adotadas pelo governo e o modo de sua implantagdo indicam qual Estado

prevalece.

1.5— O espaco urbano e suas contradicbes: moeda de troca VERSUS base
territorial para o exercicio da cidadania

De acordo com 0 exposto no tépico precedente percebemos que as
cidades, de um modo geral, constituem um ambiente de reproducdo do capital e que
as politicas publicas adotadas demonstram qual tipo de Estado prepondera numa
determinada sociedade, se 0 Estado do capital ou o Estado de Direito.

Ficou demonstrado também que o Estado de Direito quando nédo é
efetivado por meio de instituicbes fortes e por uma sociedade participativa, pode ser
manipulado pelo Estado do capital, direcionando as ac¢des publicas do Estado para o
beneficio da classe dirigente. Ndo obstante, a aglomeragdo urbana, gerada pelo
desenvolvimento da atividade capitalista, propicia novas demandas da sociedade que,
por sua vez, se forma para a manutencdo do sistema. Esta aglomeracdo exige a
organizacao do espaco territorial urbano, assim considerado o local onde predominam
caracteristicas urbanas, ou seja, onde estejam a disposi¢do da coletividade os meios
de consumo coletivos num territério de elevada aglomerac¢do populacional, ou, no
dizer de Corréa, o local caracterizado por um “complexo conjunto de usos da terra”
(CORREA,1995:7).
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Por isso, a aglomeragéo urbana demanda organizacdo do espaco territorial
a fim de que sua ocupacgédo ndo ocorra de forma aleatéria, entretanto, os agentes
construtores do espago urbano como empreendedores imobiliarios e empresarios, ndo
se preocupam com a forma que a cidade ird assumir, mas sim com as estratégias
mercantis e logisticas favoraveis aos negécios. Nesse sentido, Barrios constata que 0s
agentes econémicos atuam em funcdo de seus interesses, o que dificulta ao Estado
atingir objetivos prefixados por planejamentos que “encontram toda sorte de limitagdes
para ir além da formulacdo de politicas” (BARRIOS, 1986:12). Desta forma, 0 espaco
sofre as consequéncias do desenvolvimento da cidade no momento em que as
atividades industriais ou mercantis ocupam o0 solo urbano da maneira que melhor
satisfaca sua lucratividade, o que nem sempre é positivo para 0 ordenamento da
cidade. Tal fato favorece a segregacgéo socio-espacial e define a distribuicdo na malha
urbana das vias de circulagdo e do escoamento da producgdo, dentre outros fatores,
simbolizando a distribuic&o seletiva da sociedade no espaco fisico da cidade.

Um fator que agrava a justa distribuicdo do espaco é a transformacgéo da
terra urbana em mercadoria por meio da cisdo da propriedade privada fundiaria em
parcelas de terras que sdo vendidas para atender os interesses dos proprietarios
fundiarios. Para Harvey, a venda aleat6ria dos quinhfes de terra urbana por seus
proprietarios promove o surgimento de dividendos, “porque elas relacionam-se com
outras parcelas” (HARVEY, 1980: 5), quais sejam, as parcelas sociais. Acarretando,
entdo, dividendos sociais que sdo causados pelo bloqueio aos recursos urbanos que
proporcionam uma vida mais confortdvel com o acesso a escolas, creches e hospitais
mais préximos, com o transporte em maior quantidade propiciando um menor tempo
de deslocamento para o trabalho, o que possibilita maior tempo para o descanso e a
familia.

Ocorre que, tais facilidades, apesar de comporem o direito a cidade de
Lefebvre e serem compativeis com os ideais de justica social, nAo comungam com 0s
interesses dos agentes formadores do espaco, dentre eles citamos 0s proprietérios
dos meios de producdo, os proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios e o
proprio Estado, que moldam a cidade de acordo com seus objetivos, gerando espagos
urbanos diferentes para classes sociais desiguais.

Essas reivindicacdes foram preconizadas na Carta de Atenas™ de 1933,
gue relatava que as diversas atividades humanas reclamam um lugar especial para

serem exercidas: locais para habitar, para comercializar, para fabricar e para entreter.

15 Carta de Atenas: http:/portal.iphan.gov.br/portal/baixaFcdAnexo.do?id=233 — site acessado em
20/10/2012.
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Admitindo a necessidade do zoneamento da cidade para que as particularidades de
cada atividade humana fossem exercidas a contento e denunciando que as condigbes
econdmicas particulares dos individuos ndo poderiam ser motivo para segregacao do
espaco em habitacdes ricas ou pobres sendo “preciso tornar acessivel para todos, por
meio de uma legislagdo implacéavel, uma certa qualidade de bem-estar, independente
de qualquer condigéo de dinheiro’(CARTA DE ATENAS, 2012:8).

A reivindicacdo por igualdade e respeito aos direitos humanos
relacionadas na Carta de Atenas continuam atuais e encontram-se relacionados, de
forma mais abrangente, na Carta Mundial pelo Direito a Cidade, apresentada pela
Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional — FASE - na VI
Conferéncia Brasileira de Direitos Humanos, em 2001. De acordo com a Carta
Mundial todas as pessoas tém direito a uma cidade sem discriminacdo de raga, renda,
orientacdo politica, religiosa ou sexual, dentre outras. Para tanto, declara como direito
a cidade “o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade,
democracia, equidade e justica social.” (OSORIO, 2006:201).

Assim, o direito a cidade abrange os direitos civis, politicos, sociais,
econdmicos, culturais, ambientais, bem como direito ao trabalho, a seguridade social,
a saude publica, a alimentacdo, ao vestuario e a moradia adequados, a educacao
publica de qualidade, a participacdo no planejamento e gestao urbanos. Em razéo de
todos esses direitos conferidos ao cidad&o’®, a cidade necessita de um planejamento
adequado para atendé-los, mas para tanto precisa ser vista em suas acepcoes fisica -
considerando toda a urbe organizada como uma unidade de governo de carater
municipal - e a acepg¢ao politica - onde a cidade representa um espaco formado por

um

“conjunto de instituicbes e atores que intervém na sua gestdo, como as
autoridades governamentais, legislativas e judiciarias, as instancias de
participagéo social institucionalizadas, os movimentos e organizagdes sociais
e a comunidade em geral.” (OSORIO, 2006: 202).

Verifica-se que os ideais da Carta Mundial pelo Direito a Cidade vao ao
encontro da efetivacdo do Estado de Direito e da busca dos “possiveis” de Lefebvre!’,
no sentido de que as cidades precisam ser socializadas, pensadas, planejadas e
executadas para a coletividade e com a coletividade. Por essa razdo, a participacao

civil ndo pode se restringir a formulacdo das leis apenas, mas precipuamente a

'6Carta Mundial pelo Direito & Cidade, Artigo |, item 5: Para os efeitos desta carta se consideram
cidadaos (as) todas as pessoas que habitam de forma permanente ou transitoria as cidades.

Da frase “obsessdo daqueles que vivem na caréncia, na pobreza, na frustracdo dos possiveis que
permanecem como sendo apenas possiveis”(LEFEBVRE, 2009:102), da obra “O direito a Cidade”, ja
citada.
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fiscalizacdo de sua implantacdo no cotidiano da cidade para que se efetive. Um
exemplo sdo os Planos Diretores Municipais obrigatérios, por determinacdo do artigo
182 da Constituicdo Federal, para municipios brasileiros com mais de vinte mil
habitantes, em que a populacdo foi convidada a participar com sugestbes para a
formulacéo da lei.

Entretanto, h4 indicios de que esta participacdo tenha cessado apés a
aprovacao dos respectivos planos, visto que o Senado Federal lancou em marco de
2012, campanha conscientizadora da importancia da participacdo popular na
construcdo de cidades mais justas'®, num intuito de evitar a mercantilizacéo do espaco
urbano promovida pelos atores sociais citados, como proprietarios fundiarios, agentes
imobiliarios e empreendedores. O espaco modificado por esses atores ndo surge
como um “resultado natural da evolugdo sociocultural da humanidade, mas como
produto intencional e ndao-intencional de uma ordem estabelecida.” (BARRIOS,
1986:7).

Esta mercantilizac@o da terra urbana decorre da existéncia de leis que ndo
se efetivaram, cuja causa pode ter por origem: 1) a falta de consciéncia civica de
participacao e fiscalizacdo dos atos do poder publico; 2) a desidia dos entes estatais
em relacdo ao direito do cidaddo; 3) a conivéncia do poder publico com a exploracédo
do espaco urbano pelo capital, incentivando, via reflexa, a segregacdo social do
espaco com a valorizacdo e a elitizagdo do solo, tornando-o possivel aos que tém
renda elevada. Nesse sentido, a propriedade privada urbana, monopolizada pelos
atores sociais citados, serve de “instrumento estratégico para a manutengido e
fortalecimento de sua situacdo no poder, circunstancia que define claramente o papel
desempenhado pelo espagco como reprodutor material de uma organizagdo social.”
(BARRIOS, 1986:7).

Assim, 0 espago é utilizado como forma de manutencdo ou de
fortalecimento das estruturas de poder, ainda que em épocas diferentes. No Brasil, por
exemplo, as demonstragfes de poder por meio da terra se manifestaram desde o

Império, merecendo andlise em tdpico especifico.

1.6 — O Estado e o espagco territorial brasileiro

A segregacao socio-espacial no territorio brasileiro tem por pressuposto a

Revolugéo Industrial, o aumento da produgcdo de bens e mercadorias no mercado

Sjte de langamento da campanha Senado/Estatuto da Cidade:
http://www.youtube.com/watch?v=mIM6gJpveQM. Acessado em 05/2012.
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mundial e a inexisténcia de mercado consumidor suficiente para a prosperidade dos
negoécios da industria. Por esse motivo, havia um clamor por parte dos paises
industrializados, como a Inglaterra, pela libertacdo dos escravos dos paises periféricos
no intuito de garantir aos paises centrais, maior mercado consumidor. Mas o0 processo
abolicionista ndo parecia ser facil para paises, que como o Brasil, tinham grande parte
de sua méo de obra forjada no trabalho escravo. Desta forma, o alforriamento coletivo
dessa modalidade de mé&o de obra, no Brasil, teve como pré-requisito uma
compensacdo indenizatdria aos grandes possuidores de terras, e consistiu na
substituicdo dos escravos por imigrantes europeus para trabalharem nas terras dos
grandes posseiros. Esses fatos acarretaram a necessidade de regulamentacdo da
terra que até entdo pertenciam ao Império, resultando na insercdo do direito a
propriedade privada na Constituicdo de 1824 (art. 179).

Assim, até 1850, a terra no Brasil ndo possuia valor comercial e pertencia
a coroa portuguesa, mas, a partir de entdo, a Lei de Terras — L. N° 601/1850 —
LT/1850 — estabeleceu que as terras que estivessem em detencdo de posseiros
deveriam ter os devidos titulos de registro para que 0S posseiros se tornassem
proprietarios e com isso adquirissem o direito de hipotecar e vender as terras que
estivessem sob seus cuidados. Até entdo, as terras, por pertencerem ao império, nao
eram consideradas mercadoria, ou moeda de troca e, portanto, ndo tinham valor
comercial.

Desta forma, a terra brasileira passou a ser regulamentada por meio da
LT/1850, que autorizou as formas de aquisicdo da propriedade tanto pela compra®®
simples entre particulares como por hasta puablica®, gerando duas vertentes ainda
inexistentes no pais: a primeira vertente se encontra na alternativa para a criacdo de
um novo mercado, o mercado imobiliario, que teria como produto a propriedade
privada e como principal transacdo comercial a venda deste produto, ainda que o
objetivo imediato da LT/1850 fosse possibilitar a transferéncia de bens do império para
particulares. Essa atribuicdo de valor de troca a terra transformando-a em ativo
imobilizado valorizado, fomentou a especulacdo imobiliria que passou a ocorrer por
meio da ocupacdo ilegal de terras publicas e da falsificagdo de sua titularidade para
sua venda aos fazendeiros. Esse procedimento ilegal de apropriagdo indevida de
terras publicas e sua legalizacdo por documentos falsos recebeu o nome de grilagem.

Com o passar do tempo a expressdo passou a ser usada também para 0s crimes de

19 Art. 1° Ficam prohibidas as acquisicées de terras devolutas por outro titulo que no seja o de compra.

20 Art. 14. Fica o Governo autorizado a vender as terras devolutas em hasta publica, ou féra della, como e
quando julgar mais conveniente, fazendo previamente medir, dividir, demarcar e descrever a porcao das
mesmas terras que houver de ser exposta & venda, guardadas as regras seguintes:
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venda de recursos naturais do local (principalmente madeira), lavagem de dinheiro e
até captacao de recursos financeiros. O termo provém da técnica usada para o efeito
envelhecido causado no documento falso, que consiste em colocar escrituras falsas
dentro de uma caixa com grilos, de modo a deixar os documentos amarelados (devido
0s excrementos) e roidos, dando-lhes uma aparéncia antiga e, por consequéncia, mais
verdadeira.

Como segunda vertente, temos o acréscimo econdmico que o registro da
terra possuida poderia gerar aos que tinham posse das terras, até entdo, recebidas
em doacéo.

A regulamentacdo da propriedade para 0s que ja a possuiam e a aquisicao
por meio da compra era uma forma de vetar o0 acesso a terra aos pobres. A adocéo de
medidas legais para o favorecimento de determinados interesses era um procedimento
corrigueiro, de forma que o préprio texto constitucional sinalizava os caminhos
percorridos para a transferéncia das terras da Unido para os particulares. Nesse

sentido Linhares (1999) comenta que

“Deu-se uma intensa atividade voltada para a transferéncia de patrimonio
fundiario da Unido para os estados e para os particulares, legitimando toda
espécie de apossamento feita pelos grandes proprietarios depois de 1850
(LINHARES. 1999:76)

Outra questdo relevante consiste no fato de que dispositivos legais
paralelos, tracavam um caminho alternativo a LT/1850 para legitimar a aquisicdo da
terra. Como exemplo podemos citar a lei orcamentéria de 1891, cujas normas
(repetidos pelas leis posteriores a ela) tratavam sobre o orcamento da Republica, no
intuito de permitir que os arrendatarios de terras publicas - grandes proprietarios -
regularizassem as terras sob suas posses; Linhares cita a Lei n® 25, publicada entre
1891 e 1900%, que autorizou a permanéncia dos arrendatarios nas terras ocupadas e
estabeleceu regras gerais sobre o tema; e, a Lei de 1900 que “abria outras formas de
acesso, como o arrendamento, reconhecia as posses feitas a revelia da Lei de 1850 e
consagrava todos o0s atos contrarios realizados desde entdo”.(LINHARES, 1999:78)*

Verifica-se, entdo, que a concentracdo da renda por meio da terra, bem
como a tentativa reiterada de manté-la cerceada a um grupo restrito e privilegiado de

pessoas € uma caracteristica que a sociedade brasileira alimenta desde o Império.

2! Linhares ndo menciona a data da lei n° 25, mas em virtude da cronologia dos fatos por ela narrados
acreditamos que esta lei tenha sido publicada entre 1891 e 1900.

22 Oportuno informar que no site oficial da Presidéncia da Reptblica — wwwplanalto.gov.br — n&o ha
registro de leis entre 1890 e 1900. Um lapso de tempo de dez anos em que as terras passaram a ser
efetivamente registradas e deram o titulo de proprietario aos antigos posseiros.
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Assim, a LT de 1850 permitiu, de forma legal, que terra se tornasse um elemento de
segregacao social brasileira desde o Império, permitindo aos fazendeiros legitimar seu
poder econdémico e social por meio da propriedade, uma vez que a maior parte da
populacdo ndo possuia condicdo financeira de comprar nem grandes e nem pequenas
quantidades de terras, estabelecendo-se sobre a terra uma “cerca juridica” (FREITAS,
2006).

Relevante ressaltar que o processo de transferéncia de terras foi
incentivado também pela Constituicdo da Republica de 1891, que no art. 64 garantiu a
transferéncia das terras publicas para os Estados® da federacdo, permitindo-lhes
legislar sobre o tema, 0 que possibilitaria a ampliacdo das posses territoriais dos
grandes proprietarios a revelia da determinagéo da LT/1850 de que a terra deveria ser
adquirida pela compra. As regras legais ndo beneficiavam o homem do campo, nem o
homem liberto, e tdo pouco o europeu que imigrou para o Brasil com promessas de
conquista da terra pelo trabalho.

Visando obter um levantamento das propriedades privadas no pais o
governo federal, em cinco de marco de 1913, publicou a lei n° 10.105 com o objetivo
de regulamentar as terras devolutas da Unido - Regulamento de Terras de 1913.
Estavam obrigados a fazerem registro de terras, dentro do prazo de trés anos apoés a
publicacdo da lei, todos 0s concessionarios, posseiros ou seus sucessores. Entretanto,
os dados fornecidos para registro eram fornecidos pelos proprietarios, o que dificultava
a sua veracidade e, por conseguinte, o registro ja nascia viciado e inveridico. A
formacgdo de um cadastro nacional de propriedades privadas era ainda dificultada pela
figura do arrendamento de terras que vigorava desde o século XVIIl e de forma
paralela e indiferente a obrigatoriedade de registro estabelecida pela LT/1850 e pelo
Regulamento de Terras/1913 — RT/1913.

Diante de tantos recortes legislativos com a finalidade de regular a terra, o
Cddigo Civil Brasileiro — L. n°® 3.071 de 1°/01/1916 — CCB/1916, abordou diversos
assuntos que disciplinavam as relagbes privadas, como relagbes de parentesco,
heranca e propriedade, embora tenha adotado a teoria contratualista/jusnaturalista
como parémetro para a resolucdo de conflitos de interesses acerca da propriedade,
priorizando, portanto, a propriedade como direito absoluto em face de qualquer outro.
O que dificultava a apropriagdo de um ideal coletivo acerca da democratizagcdo da

terra.

23 Constituicdo de 1891 - Art 64 - Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus
respectivos territorios, cabendo a Unido somente a porgdo do territorio que for indispensavel para a defesa
das fronteiras, fortificacbes, construcbes militares e estradas de ferro federais. Nesta constituicdo a
propriedade esta garantida pelo art. 72.
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A partir do Decreto n° 24.606/1934 o sistema de arrendamento de terras da
Unido foi extinto, inclusive para as ordens e instituicdes religiosas. A posse precisava
ser legitimada pela titulacdo da propriedade e, ndo obstante, a desapropriacdo seria
indenizada com um pagamento equivalente a quarenta vezes valor do ultimo foro
pago. O decreto utilizava contra os arrendatarios as mesmas armas que eles,
arrendatérios, utilizavam contra o governo, visto que era comum o0s arrendatérios
atrasarem o0 pagamento de impostos e a sonegacdo de tributos através da
manutencdo de um baixo valor venal dos iméveis — base para calculo dos impostos —
tornando o imovel sempre desvalorizado no mercado. Ao vincular a indenizacdo ao
ultimo foro a Unido barateou o valor das indenizacbes por desapropriacao.

As reivindicacdes por reforma agraria e democratizacdo da terra para que
tivesse uma finalidade em beneficio da coletividade foram inseridas no texto da
Constituicdo de 1934, que pela primeira vez vinculou a terra a uma funcdo social.
Desta forma, em 1934 o art. 113, item 17 inserido no capitulo “Dos Direitos e das
Garantias Individuais”, introduziu a funcdo social da propriedade ao estabelecer a
garantia do direito de propriedade, desde que nao fosse “exercido contra o interesse
social ou coletivo”.

A Constituicdo de 1937, dando continuidade as medidas adotadas em
face dos grande proprietarios de terras, garantiu o direito de propriedade (art. 122),
mas relegou a lei ordinéria a incumbéncia de definir o seu contetdo e os seus limites.
E, em 1941, reformula o Decreto n° 24.606/1934, em virtude de muitas demandas
judiciais por parte dos grandes arrendatarios, adotando, todavia, medidas mais
rigorosas em relagdo aos arrendatérios, como a impossibilidade de recorrer ao Poder
Judiciario sobre o valor das indenizac6es, que seriam, de forma taxativa, resolvidas no
ambito do Poder Executivo. N&do obstante a vedacgéo ao direito de recurso, reduziu as
indenizagbes para uma variacdo entre 10 ou 20 vezes o valor do ultimo foro pago. A
Unido assume o patrimdnio das terras publicas que haviam passado para os Estados
sob a autorizacdo da Constituicdo de 1891.

Outro passo do governo para regulamentar as terras questionadas
judicialmente por aqueles que se diziam proprietarios de amplas parcelas de terras, foi
a promulgacdo em 08 de junho de 1944, do Decreto-lei 6.569, exigindo a exibicdo do
titulo de propriedade pelos ocupantes de terras da Uni&o.

Ato continuo, a Constituicdo de 1946 (art. 141, 816) introduziu a
desapropriacdo por interesse social e de forma expressa inseriu o termo “fungéo social

da propriedade” no texto constitucional. Frise-se, entendemos que a funcao social da
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propriedade foi inserida na CF/1934 quando esta estabeleceu que a propriedade ndo
poderia ser usada e exercida “contra o interesse social ou coletivo”.

Os constantes conflitos sociais por causa da terra fizeram com que a EC
n.° 10/64 autorizasse a desapropriacdo de terras rurais para reforma agraria mediante
indenizag&o com titulos da divida publica e impulsionaram o surgimento do Estatuto da
Terra, Lei n°® 4.504/1964 — ET/64, que prometia a reforma agraria sobre a terra
improdutiva. Todavia, o ET/64 prestou-se a servir de instrumento para desmobilizacdo
da luta no campo, com as desapropriacdes ocorrendo apenas em areas de conflito. A
importancia desse dispositivo legal consiste no fato de compilar um conjunto de
disposicdes que definiam o que era a propriedade da terra no Brasil, determinava a
desapropriacdo por interesse social, a compra de terras pela Unido no caso de
reforma agréria e criava o Instituto Brasileiro de Reforma Agréaria — IBRA. Pela primeira
vez estabeleceu-se dimensdo a um latifindio, sendo assim considerado as terras que
tivessem como dimenséo de area agricultavel estendendo-se por seiscentas vezes o
seu préprio médulo, ou na dimenséo de sua area agricultavel estendendo-se sua area
a seiscentas vezes a area média dos imoveis rurais da sua regido. Outra novidade foi
a caracterizacdo como latifundio inexplorado para as terras que mesmo nao
excedendo o limite das seiscentas vezes, fosse mantido inexplorado, com fim
especulativo.

O Estatuto ao pregar a justica social por meio da extingdo das formas de
ocupacdo e exploracdo da terra sem atribuir-lhe uma fungcédo social e a eliminacéo
gradual dos minifundios e dos latifundios, demonstrava o reconhecimento publico do
governo quanto a necessidade de uma reforma agraria no pais. Entretanto, sua
interpretacdo direcionava o campo para a industrializagdo, com o incentivo a parceria
entre pessoas fisicas e juridicas para o racional desenvolvimento de atividades
extrativas agricolas, pecuérias e agroindustrial. A delimitacdo das areas® prioritarias,
na pratica, visava as areas de conflito.

As Constituicbes de 1967, (art. 150, 822) e de 1969 (art. 150, §22) também
acolheram o direito de propriedade dentre os direitos e garantias individuais, atribuindo
a ela uma funcéo social.

Linhares destaca que somente na década de 1970 foi estabelecido um
cadastro de propriedade da terra e enfatiza que “para um pais tdo longamente

considerado essencialmente agricola é extraordinario que somente entdo tenha-se

Lei n° 4.504/64 - Art. 34. O Plano Nacional de Reforma Agréria, elaborado pelo Instituto Brasileiro de
Reforma Agraria e aprovado pelo Presidente da Republica, consignara necessariamente: | - a delimitacao
de areas regionais prioritarias;
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produzido documento tdo basico” (LINHARES, 1999:187). Neste periodo foi aprovada
em 1979 a Lei Federal n® 6.766, como resultado da mobilizagéo social crescente e de
mudancas politicas graduais, visando regular o parcelamento do solo urbano em
ambito nacional, bem como fornecendo elementos para a regularizacdo de
assentamentos informais consolidados nas areas urbanas. Motivo pelo qual
caracterizou-se como um marco conceitual da funcdo social da propriedade. Por
encontrar-se defasada frente as demandas sociais e ndo acompanhar dispositivos
legais mais modernos como o Estatuto da Cidade, ha projeto de lei em andamento na
Camara dos Deputados objetivando reforma-la®® para, além de aperfeicoar as
disposicbes de carater técnico, possibilitar o acesso ao solo urbano também a
populacdo de baixa renda, a fim de minimizar a segregacédo sécio-espacial causada
pela qualificacdo do solo urbano.

Em 2002, o CCB/1916 foi alterado pela L. 10.406, que passou a ser
chamada de Novo Codigo Civil de 2002. As alteragbes se faziam necesséarias em
virtude da necessidade de se regulamentar assuntos ha muito carentes de legislagcédo
propria, dentre eles podemos citar a unido estavel e a funcdo social e socioambiental
da propriedade, atualizando o CCB/1916 em relacdo a CF/88 que ja dispunha sobre a
funcdo social da propriedade e a destacava como direito fundamental (art. 5°, XXIl e
XXI1I).

A CF/88, estabeleceu que a propriedade é um direito fundamental (art. 5°,
XIl) e como tal somente pode ser removido ou alterado por meio de uma nova ordem
constitucional, ou seja, uma nova constituicdo®®. N&o obstante o Brasil ser adepto ao
jusnaturalismo e considerar que a propriedade faca parte da natureza humana, a
insercao de uma funcao social a propriedade, qualifica o préprio contetdo deste direito
abalando sua inviolabilidade. Assim, a propriedade ndo esta garantida de forma livre,
sem restri¢cdes, pois a funcdo social a qualifica e a restringe.

No art. 170 da CF/88 o constituinte expressou no texto constitucional o viés
capitalista da propriedade, tratando-a como um principio da ordem econdmica e
financeira, sob o argumento de que a ordem econbmica tem por fundamento a
valorizacdo do trabalho humano e a livre iniciativa, com a finalidade de assegurar a
todos uma existéncia digna, mas, “sem socializa-la” (SILVA, 2010:74). Também aqui, a
propriedade precisa ter uma funcdo social (art. 170, IIl), ocorre que, tornar a
propriedade em algo funcional requer tempo, mesmo por que “a fungédo social da

propriedade se modifica com as mudancas na relacdo de producdo. E toda vez que

% PL. n° 3.057/2000.
%6 Nao pode ser retirado do texto por meio de emenda constitucional, art. 60, § 4° da CF/88, por isso, é
nomeado como clausula pétrea.

71



isso ocorreu houve transformacgio na estrutura interna do conceito de ‘propriedade’,
surgindo uma nova concepgéao sobre ela” (SILVA, 2010: 74).

A relevancia da CF /88 em relagdo a propriedade urbana consiste no fato
de que nenhuma outra constituicdo havia dedicado tratamento especial ao espaco
urbano e as necessidades da cidade, motivo pelo qual trataremos deste assunto em
topico especifico. O CCB/2002, entretanto, ndo abdicou das concepgdes da teoria
contratualista e ainda considera que o proprietario tem o direito de usar, gozar e dispor
do bem (art. 1.228) assim como o fazia no CCB/1916 (art. 524), mas, adotou postura
mais contemporanea no sentido admitir que o direito de propriedade precisa ser

exercido em consonancia com as suas finalidades econdbmicas e sociais.

1.7 - Segregacdo socio-espacial, dualidade centro-periferia e fragmentagcéao

A discussdo sobre a segregacdo socio-espacial requer a analise da
distribuicdo do espaco territorial como um dos modos de exteriorizagdo da divisdo da
sociedade em classes, hierarquizada com base no poder econdbmico de seus
componentes.

Corréa (1995) relata diferencas que caracterizam a disposi¢do do espago
em razéo das formas de utilizagdo do solo, permitindo que o mesmo se classifique em
area central e area periférica. Deste modo, a area central se destaca, dentre outros
fatores, pelo uso intensivo do solo retratado com maior concentragdo de atividades
econbmicas, sendo a area de decisdes de gestdo do territério, bem como pela
concentracdo de maior densidade populacional, maior quantidade de edificios e
concentracao diurna de pessoas no horério de trabalho. Por outro lado, a periférica se
mostra como um local de “uso semi-intensivo do solo” (CORREA, 1995: 42), visto que
nela se realizam atividades comerciais e industriais, bem como é ocupado por
construgcdes mais baixas, proporcionando uma ocupacdo horizontal do solo. Outra
caracteristica da periferia vem ser a utilizacdo do solo por pessoas de baixo status
social, com residéncias populares ou de classe média baixa.

N&o obstante, a segregacao socio espacial comporta outros elementos que
contribuem para o reforco do processo de exclusdo social, tais como o racismo, a
baixa escolaridade, a pobreza, a informalidade e a ilegalidade. Nesse sentido, Ribeiro
e Santos Jr (2003) dialogam com Harvey sobre a cidade e a justica social e afirmam
que “a dinamica urbana nao apenas reflete a estrutura social de uma dada sociedade,

como, também, constitui-se em um mecanismo especifico de reproducdo das
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desigualdades das oportunidades de participar na distribuicdo da riqueza gerada na
sociedade.” (RIBEIRO E SANTOS JR, 2003:84).

Desta forma, a segregacdo sOcio-espacial cria espacos sociais
homogéneos em que segundo Marques a renda diferencial final é zero (MARQUES,
2005). Um dos fatores de segregacao se reflete nas formas de habitacdo, que, sendo
vista como uma mercadoria especial, pelo fato de ndo se reproduzir, e seletiva, por
possuir valor de uso e valor de troca, que se confundem no momento em que Sao
subordinados as regras de mercado.

Por isso, a mobilizacdo do setor habitacional acompanha o processo de
valorizacdo e disponibilidade da terra urbana, assim, a habitacdo para a camada
menos privilegiada localiza-se em locais onde o solo € menos valorizado no mercado,
formando os guetos, favelas e os bairros pobres. Em regra, essas sao afastadas do
centro da cidade, onde se encontram o maior niumero de recursos urbanos e sao
marcadas pelo status soécio-econémico, a urbanizacdo e a etnia, caracteristicas
determinantes na rotulacdo do espaco urbano como ambiente de homogeneidade
social interna de cada classe e pela discrepancia entre as proprias classes.

A dtica de Linhares (1999), no que se refere a monopolizagéo do espaco e
a segregacao social que dela deriva, é compartilhada por Maricato no momento em
que afirma que a acessibilidade ao solo urbano brasileiro ndo existiu, j& que a
regulamentacéo da terra urbana ocorreu quando o mercado imobili&rio necessitou de
normas que atendessem as suas necessidades capitalistas, pois os "Os Cddigos
Municipais de Posturas, elaborados no final do século XIX, tiveram um claro papel de
subordinar certas areas da cidade ao capital imobiliario acarretando a expulsdo da
massa trabalhadora pobre do centro da cidade” (MARICATO, 2003:154).

Entdo, a legalizacdo do solo permitiu a capitalizagdo do direito a
propriedade urbana e teve acesso a esse direito somente quem pode pagar por ele.
Assim, de um lado, os ocupantes de territbérios que puderam custear seus registros
tiveram a oportunidade para se tornar grandes proprietarios de terras. Por outro lado,
agueles individuos que ndo puderam pagar por suas terras vieram a completar, no
século XX e XXI, a parcela da populacdo reconhecida pela auséncia de direito a
propriedade como os ocupantes das encostas dos morros, das margens dos rios, das
margens das rodovias, dos loteamentos clandestinos.

A desarmonia no preenchimento do espaco urbano cria termos como
inclusdo periférica, segregacao territorial, informalidade e ilegalidade, em um efeito
cascata onde a desigualdade financeira alimenta a exclusdo social, e esta, por sua

vez, expulsa a populacdo pobre para a periferia, espaco que aparenta estar reservado
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para hospedar o0s segregados, os informais e os ilegais. Revelando que a
segregacao®’ pode agir como meio social de controle e de manutencdo de privilégios
por meio de dois processos distintos. O primeiro vem a ser processo de auto-
segregacdo que a classe dominante se impde, identificando um novo tipo de
segregacao soOcio-espacial a partir do momento que contribui para a formacao de
novas centralidades no espago urbano, atuando em contraposicdo ao tradicional
fenbmeno centro-periferia, e se manifestando por meio dos “enclaves fortificados” de
Caldeira (2000) definidos como “espacos privatizados, fechados e monitorados,
destinados a residéncia, lazer, trabalho e consumo” (CALDEIRA, 2000:11)
representados por shoppings centers, conjuntos comerciais e empresariais, ou
condominios residenciais. O segundo processo de segregacao seria aquele imposto
pela classe dominante & classe de baixa renda. Esta, sem opc¢des ou alternativas para
moradia, se acomoda no territorio disponibilizado para a sua condi¢cdo social pelo
mercado, em regra, a periferia.

Sendo assim, o espacgo urbano reproduz as relagbes sociais por meio da
faccdo territorial. Desta forma, as &reas residenciais se revelam como fontes de
reproducdo das relacdes sociais; de derivacdo de valores, de expectativas, de habitos
de consumo; de acesso diferenciado a recursos que garantam possibilidade de
ascensdo social como educacao; de proximidade ou de distancia aos beneficios da
vida urbana.

A segregacao residencial, em especifico, age como meio de fortalecimento
da reproducéo social de classes na conducdo da ocupac¢do do espaco urbano. Assim,
enquanto os locais destinados a inddstria e comércio produzem o crescimento e 0
desenvolvimento da cidade, os locais destinados as residéncias reproduzem a
hierarquia social e representam um meio de controle social (CORREA, 1995). Por isso,
Souza (2005), entende que a periferia pode congregar subcentros voltados para as
classes alta, média e popular. No que se reporta a classe alta, essa representagéo
ocorre por meio dos condominios fechados, espaco de auto-segregacgéao “vinculada a
busca por seguranga por parte das elites, embora esse nao seja o unico fator” (Souza,
2005: 70)

Castells (2009) apresenta outra vertente acerca da valorizagdo dos
espacos na cidade, dizendo que o processo de segregacao social é produzido a partir
de um ciclo migratério de invasdo-sucessao que “explica 0 movimento pelo qual uma

nova populacdo (ou atividade) se introduz no espaco previamente ocupado, sendo

T A segregacdo consiste em dois processos distintos: auto-segregacdo que reporta-se a segregacio da
classe dominante e; segregacdo imposta refere-se a segregacao da classe baixa que se acomoda no
territdrio disponibilizado pelo mercado a sua condigdo social.
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rejeitada pela anterior, sendo integrada ou finalmente sucedendo-lhe como dominante
na unidade ecoldgica visada”. Myrdal (1972), entretanto, denomina esse processo de
invasdo-sucessdo como Teoria da Causacao Circular, pois permite a avaliacdo dos
aspectos dinamicos dos processos de apropriacdo e focaliza as tentativas dos
diferentes agentes de se apropriarem dos beneficios gerados pela atuacdo do Estado
como a principal forga atuante sobre a estruturacdo do espago urbano.

De qualquer forma, seja qual for o modo de obter o beneficio — direta ou
indireta — fica subentendido o fato de que as classes com rendimento mais alto sdo
mais favorecidas em aspectos proporcionais que as classes com menor rendimento,
em razao de terem maior influéncia politica e econdmica.

N&o obstante, a Teoria da Causacdo Circular € questionada por outros
autores gque consideram que os investimentos sao focados de acordo com o panorama
politico de cada momento, ndo podendo ser considerado que os procedimentos de
perpetuacdo e favorecimento das elites se consolidam a cada ciclo eleitoral. Assim,
Marques e Bichir (2001)® ao relacionar a “distribuicdo dos investimentos por espago”
na cidade de Sao Paulo nos anos de 1978 a 1998 demonstraram que: de 1982 a 1989
0s investimentos em classes baixas for maior que os investimentos em classes altas.
Ja em 1997 o investimento em classes altas foi bem maior que nas classes baixas. H&
também variacdo se analisarmos o0s investimentos por administracdo e grupos
espaciais, pois alguns administradores publicos direcionam seus investimentos as
classes favorecidas, como ocorreu com o governo de Celso Pitta, no entanto, o
governo de Mario Covas favoreceu a classes baixas.

Ainda que os vetores de mercado mencionados contribuam ou até mesmo
determinem os rumos do setor habitacional no Brasil, existem estratégias que podem
ser adotadas para que a populagdo menos favorecida usufrua dos beneficios do
Estado e que servem de elemento propulsor do exercicio da cidadania, quais sejam: a
aquisicdo da terra pelo Estado antes da instalacdo de equipamentos publicos,
impostos ou outros mecanismos fiscais. Outro artificio importante a ser usado em
beneficio das classes menos favorecidas € o incentivo a sua participacdo civica. O
baixo grau de participagdo civica e politica na sociedade € um fator que dificulta a
efetivacdo da democracia ou mesmo a sua existéncia, diminuindo a “igualdade de
possibilidades” (DALLARI, 1998:306).

Segundo pesquisa de Ribeiro e Santos Jr. (2003) sobre o associativismo

da regido central fluminense os moradores pobres de favelas e bairros populares das

%% MARQUES, Eduardo Cesar; BICHIR, Renata Mirambola. Estado e espago urbano: revisitando
criticamente as explicagdes sobre as politicas urbanas. In Dossié Cidade e Poder. 2001
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regides metropolitanas estdo presentes em “associacbes comunitarias de base
residencial e religiosa” e apresentam pouca participagdo em “sindicatos, associacdes e
partidos politicos”. Ocorrendo o inverso com 0s moradores das areas centrais que
possuem maior indice de participacdo em sindicatos, partidos politicos e associacdes
profissionais, demonstrado maior participacao civica.

Nas cidades encontramos grupos que influenciam as a¢fes do Estado em
seu favor (VETTER, 2000) e, desta forma, atuam de forma paralela ao Estado e
aproximam a populacdo de sua cidadania. Assim, o grau de participacdo civica em
cada sociedade reflete no nivel de segregacao social e de acesso a terra, seja ela
urbana ou rural, pois, “cidadania e dignidade humana nédo séo direitos delegaveis, mas
responsabilidade individual e social!” (ALFONSIN, 2006:24). Assim, a responsabilidade
implementar principios sociais relevantes para a construgdo de cidades includentes,
como o principio da fungdo social da propriedade, cabe também ao cidaddo e nao

apenas ao Estado.

1.8 — Areforma urbana e o direito a cidade

A depressdo mundial de 1929 atingiu a economia agricola/exportadora
brasileira e causou um consideravel éxodo de desempregados para as cidades em
busca de novas fontes de renda, fazendo com que nucleos urbanos brasileiros
passassem a experimentar uma crescente concentragdo populacional. A
consequéncia foi um salto no contingente demografico nos centros urbanos. Em 1940,
o Brasil possuia 51(cinquenta e uma) cidades com mais de 20.000 (vinte mil)
habitantes, j& em 1960, este indice havia saltado para 147 (cento e quarenta e sete)
cidades (BASSUL, 2005, p.35). A partir de 1964, tornou-se ainda mais elevado em
virtude da demanda de méao-de-obra pelas induUstrias de base como energia,
transporte e comunicacdo que faziam parte dos investimentos do governo federal.
Entretanto, os municipios ndo dotavam de recursos financeiros e administrativos para
gerir tantas mudangas e nem mesmo infra-estrutura para receber de forma adequada
as pessoas que chegavam as cidades a procura de emprego nas novas industrias.
Nesse periodo, década de 1960, a funcdo social da propriedade j4 constava da
constituicdo brasileira, mas as normas e padrdes urbanisticos adotados favoreciam o
capital imobiliario e permitiam a formacdo de um espago urbano dual, ou seja, havia

uma cidade que era legalizada e dotada de servicos e equipamentos publicos®

# podemos exemplificar como equipamentos publicos: obras de saneamento bésico (4gua, esgoto,
galerias pluviais); pavimentacdo (ruas e calcadas); equipamentos coletivos (hospitais, escolas , creches,
pragas e igrejas) e mobiliario urbano ( abrigos de 6nibus, lixeiras e telefones publicos).
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instalados sobre espaco territorial valorizado no mercado. A outra, porém, era ilegal e
desprovida desses equipamentos, com negacao cotidiana do direito a cidade pelas
mais variadas formas, como a falta de programas habitacionais para pessoas de baixa
renda e a escassez de equipamentos coletivos como escola, postos de saude e areas
de lazer.

Essa maneira de pensar da administragdo pubica em geral, foi analisada
num estudo que Marques e Bichir (2001) fizeram sobre o “Estado e o espago urbano”
analisando a postura dos engenheiros dos setores de infra-estrutura. Segundo os
autores o entendimento desses profissionais € o de que “as prioridades estatais
devem seguir a estrutura social, oferecendo os servicos primeiro (e com melhor
qualidade) para 0s grupos sociais mais ricos e escolarizados” (2001:14), pois para eles
a existéncia de ricos e pobres é um fator natural na estrutura social. Entretanto, a
auséncia de conhecimento do campo social contribui para as caracteristicas de
indiferengca e ingenuidade da categoria em relagcdo ao tema, alimentando o
conservadorismo. “Essas caracteristicas foram todas reforcadas durante o regime
militar, quando as politicas estatais tinham-nas como ponto de partida” (MARQUES e
BICHIR, 2001:14).

Desta forma, o inchagco demografico das metrdpoles brasileiras, iniciado na
década de 1960 e causado pela transicdo do perfil econémico brasileiro, que passou
de pais agrario-exportador para urbano-industrial, requeria cidades que atendessem
as necessidades primarias da populacdo como habitagcdo e saneamento. Diante da
discrepancia na efetivacao social dos direitos do cidaddo pelo poder publico, os
movimentos sociais surgiram no cenario nacional com a finalidade de mostrar a
necessidade de novo direcionamento dos investimentos dos recursos publicos em
servigos e bens béasicos para a populacdo de baixa renda, mostrando, tanto o que a
sociedade considerava como justo, quanto as falhas da seletividade hierarquica das

politicas publicas urbanas adotadas. Nesse sentido,

“a Assembleia Nacional Constituinte foi um grandioso espago de luta politica
em que as for¢as populares tiveram um arduo trabalho, mas articularam suas
demandas e fizeram o embate com poderosos lobbies das forgas
conservadoras” (SAULE JR e UZZO. 2009).
Outro fator que contribui com a luta dos movimentos sociais foi a insercgéo,
no regimento interno da Assembleia Nacional Constituinte — ANC, de permisséo para
que a emendas populares pudessem ser apresentadas e compor o0 texto

constitucional. Nesse momento a populacdo passou a ter algum controle sobre as
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propostas apresentadas, democratizando o debate sobre o destino da propriedade
privada localizada no espaco urbano. Desta forma, as entidades civis como a
Federacdo Nacional dos Arquitetos, a Federagdo Nacional dos Engenheiros, a
Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional (FASE), a Articulagéo
Nacional do Solo Urbano (ANSUR), o Movimento dos Favelados, a Associacdo dos
Mutuarios, o Instituto dos Arquitetos, a Federagdo das Associa¢cbes dos Moradores do
Rio de Janeiro (FAMERJ), as Pastorais e 0s movimentos sociais de luta pela moradia,
todas envolvidas no processo constituinte de luta pela moradia, fundaram, em janeiro
de 1985, o Movimento Nacional de Reforma Urbana — MNRU — e assumiram a tarefa
de elaborar uma proposta de lei a ser incorporada na nova Constituicdo Federal que
visava alterar o perfil das cidades brasileiras “marcadas pela precariedade das
politicas publicas de saneamento, habitagdo, transporte e ocupacdo do solo urbano,
assim configuradas pela omissdo e descaso dos poderes publicos” (SAULE JR e
UZZO, 2009). Todos esses fatores retratavam nas cidades o perfil de uma sociedade
excludente e dual, que segregava — e ainda segrega — 0 espacgo urbano, a fim de
manter e reproduzir a divisdo de classes da sociedade brasileira, separando a terra
urbana entre espacos legais e para ricos ou ilegais e para pobres.

Segundo Saule Jr. e Uzzo (2009) se pretendia incorporar ao processo
constituinte “o conceito da reforma urbana como uma nova ética social” (SAULE JR e
Uzz0, 2009:2), condenando a nocdo de cidade como veia capitalizadora de lucros
para o mercado imobiliario, indUstrias e comércios, em detrimento do bem estar de

muitos. A nova ética social proposta pelo MNRU denunciava e condenava

“a exclusdo da maior parte dos habitantes da cidade determinada pela logica
da segregacdo espacial; pela cidade mercadoria; pela mercantilizagdo do
solo urbano e da valorizagdo imobiliaria; pela apropriagdo privada dos
investimentos publicos em moradia, em transportes publicos, em
equipamentos urbanos e em servigos publicos em geral.” (SAULE JR e
UZz0, 2009).

Assim, as reivindicagbes do MNRU caracterizavam o direito a cidade,
como o direito a gestdo democratica e participativa das cidades; pelo cumprimento da
funcao social da cidade; pela garantia da justica social e de condi¢des dignas a todos
os habitantes das cidades; pela subordinacéo da propriedade a funcéo social; e pelas
sancdes aos proprietarios nos casos de ndo cumprimento da funcéo social. Por isso,
um dos temas mais discutidos durante a ANC foi a especulacdo imobilidria,
responsavel pela existéncia de terrenos ociosos no interior das cidades, ou seja, pelos
vazios urbanos. Da mesma forma, se discutia a necessidade de subordinar a

propriedade privada ao interesse publico e a utilizacdo de tributacdo progressiva dos
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imoveis como instrumento para atingir esse objetivo. Nesse sentido, diversos
testemunhos transcritos no Diario da Assembleia Nacional Constituinte — DANC —
relatam a disparidade entre a realidade praticada pelo mercado capitalista e as
necessidades da sociedade, dentre os relatos encontram-se tanto os representantes
dos movimentos sociais — como Movimento dos Sem Terra da Zona Leste de S&o
Paulo — quanto os representantes das autoridades publicas envolvidas na discussao

da cidade — como o Ministro do Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente

“Nao podemos continuar, sob pena de estarmos
constantemente sofrendo invasdes, sofrendo com problemas, o cidaddo cada
vez mais longe do seu local de trabalho, com problemas de transportes. N&o
podemos continuar tendo vazios urbanos, que no Brasil chegam a 60%. Em
1980, s6 os perimetros urbanos das nove regies metropolitanas permitiriam,
se l& usassemos todos os terrenos vazios, nesses perimetros ja urbanizados,
poderiamos dobrar a populacdo das nove regides metropolitanas” (Deny
Schwartz — Ministro do Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente) Diario
da Assembléia Nacional Constituinte, 21.07.1987, p. 115

“Para se ter uma ideia dessa acumulagdo de riquezas e
especulagdo imobiliaria, uma cidade como S&o Paulo deve ter hoje por volta
de 40% de suas terras ndo construidas. Isso significa que as terras
particulares da cidade viraram um grande investimento, como se fosse uma
caderneta de poupanca, isto é, uma forma de rendimento de dinheiro.
(Juscelino Silva Neto. Movimento dos Sem Terra sa Zona Leste de S&o
Paulo. Diario da Assembléia Nacional Constituinte, 23.07.1987, p. 97)

N&o obstante a lucidez do discurso dos movimentos sociais e entidades de
classes envolvidas na discussdo da cidade e da propriedade urbana, a ANC nao
acatou todas as reivindica¢cdes do MNRU, e antes mesmo que fosse aprovado o texto
final da constituicdo, j& havia relato no DANC do tratamento que estava sendo
dispensado a propriedade privada e sua funcéo social. Entdo, o Presidente da Caixa

Econdmica Federal, em exercicio em 1987, Sr. Marcos Freire, alertou:

“‘Mesmo admitindo-se, como tudo leva a crer, que vai ser a consagracéo
da propriedade privada no regime de livre iniciativa, mesmo ai, que
limitacdes, que condicionamentos o constituinte vai impor a proprieade
privada? Se a propriedade privada estd consagrada, mas sempre
condicionada a fungéo social, ser4 que apenas o latifindio se contrapbe a
funcdo social da propriedade? Serd que terrenos desocupados, ndo
utilizados, que ali estdo, através de geracdes sucessivas, na expectativa de
uma valorizacdo indevida, de uma especulacdo, sera que néo caberia ai
também a previsdo de que esse prédio, esse imovel urbano também néo esta
exercendo a sua funcdo social e, consequentemente, sendo antissocial,
caberia a previsdo de instrumentos para dar funcéo social ao imével urbano
ndo devidamente utilizado? (Marcos Freire. Presidente da Caixa Econdmica
Federal. Diario da Assembléia Nacional Constituinte. 22.07.1987, p. 30)
(grifos nossos)
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Essas observacgfes se fundamentavam no crescimento de ocupagdes de
terra nas periferias das metropoles impulsionando o surgimento de organizacdes
sociais que articulavam as reivindicacdes pontuais e as agendas mais amplas ligadas
ao direito a Cidade, como a Carta de Atenas, e serviram de base para o surgimento de
novos movimentos sociais na década de 1990, tais como Movimento Nacional de Luta
por Moradia (MNLM) e a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), fortalecendo a
pauta especifica da moradia popular. Em 1993 é fundada a Central dos Movimentos
Populares (CMP) com o objetivo de articular diferentes movimentos populares
urbanos. Além deles, a agenda do movimento comunitério jA era organizada pela
Confederacao Nacional de AssociacBes de Moradores (CONAM), fundada em janeiro
de 1982, que agregava, desde entéo, grande heterogeneidade de entidades filiadas —
mutuarios, associagdo de moradores em bairros periféricos e movimentos de sem-teto.

A partir desta época, esses quatro movimentos populares — CMP,
CONAM, MNLM e UNMP — séo referéncias nacionais na luta por moradia. Entretanto,
o FNRU, desde a promulgagdo da CF/88 mantém reunides regulares, que pautam
junto aos governos “uma plataforma que tem como principios a funcdo social da
propriedade e da cidade, a politica urbana redistributiva e a gestdo democratica e
participativa das cidades” (FERREIRA, 2012:5). A atuag&o desses movimentos de luta
por moradia e reforma urbana busca resgatar o valor de uso das cidades e subjugar a
mercancia da terra urbana em favor de uma minoria, motivo pelo qual se tem
verificado a conquista pela ampliagéo do direito a cidade. Nao obstante, ndo podemos
esquecer que a CF/88 ndo adotou todas as propostas apresentadas pela Emenda
Popular de Reforma Urbana, entretanto, Ferreira (2012) alerta para o fato de que elas
influenciaram as constituicbes estaduais e municipais elaboradas apés a promulgacao
da CF/88, influenciando as politicas urbanas implementadas por governantes
estaduais e municipais progressistas na década de 1990, dentre elas podemos citar 0s

or¢camentos e os planos diretores participativos.

1.8.1 - A propriedade urbana na Constituicdo de 1988

A constituicdo de uma nacédo, segundo Lassale (citado por Lenza, 2011:69)
“representa a somatoria de fatores reais do poder dentro de uma sociedade”, cuja
legitimidade existe quando reflete as forcas sociais que constituem o poder. Esse
conceito nos remete a reflexdo da legitimidade da CF/88 que adotou um processo
democratico de formulagdo por meio de debates com a sociedade na Assembleia

Constituinte, ficando conhecida como constituicdo cidada, e inserindo em seu texto
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fundamentos (art. 1°) para a formacdo de um Estado Democrético de Direito como a
cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, objetivando (art. 3°) construir uma sociedade livre, justa e solidaria, a fim de
garantir o desenvolvimento nacional e erradicar a pobreza e a marginalizacdo, as
desigualdades sociais e regionais, visando assim, promover o0 bem de todos.

Dentro do processo democrético de formulacdo h& que se considerar a
politica urbana como um tema nunca antes considerado importante o suficiente para
que constasse da maior norma legal do pais, e que conseguiu um capitulo proprio
(Capitulo 1) dentro da ordem econbmica e financeira (Titulo VII), ap6s as lutas dos
movimentos sociais e do MNRU pela introducdo de uma ética social no texto
constitucional.

O enquadramento da politica urbana como necesséaria para a ordem
econbmica e financeira sinaliza para o fato de que a propriedade privada (art. 5°, XXII
e art. 170, Il) foi consagrada como item relevante para o desenvolvimento urbano,
desde que atenda sua fungéo social (art. 5°, XXIll e art. 170, IlI).

Segundo Pinto (2010) a redagé&o atual do 84° do art. 182, é o resultado da
fusdo de propostas semelhantes apresentadas por diferentes seguimentos da
sociedade. Nesse sentido a desapropriacdo sancdo, o parcelamento e 0 imposto
progressivo demonstram o grau de indignacdo que a sociedade trazia a época da
reforma constituinte (1988) com a conducéo das politicas sociais. Assim, contribuiram
com o texto propostas apresentadas pelo MNRU cujo art. 9° da Proposta Popular de
Emenda ao Projeto de Constituicdo dispunha

“Cabe ao Poder Publico municipal exigir que o proprietario do solo urbano
ocioso ou subutilizado promova seu adequado aproveitamento, sob pena de
submeter-se a tributacdo progressiva em relacdo ao tempo e a extensdo da
propriedade, sujeitar-se a desapropriagdo por interesse social ou ao
parcelamento e edificagdo compulsoérios”

De maneira analoga, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano,

propbs emenda sugerindo que

“Art. 2° A lei definira as condi¢gdes nas quais o titular da propriedade
imobilidria urbana deve ser compelido, em prazo determinado, a sua
utilizacdo socialmente adequada, sob pena de desapropriacdo por interesse
social ou de incidéncia de medidas de carater tributario”

Propondo no mesmo sentido, estava o texto da Emenda do relator da

subcomissao, de autoria do constituinte Luis Roberto Ponte:

“‘Art. 1° Toda familia terd direito a uma moradia digna com infraestrutura
urbana adequada, para o que implementar-se-a0 0 seguintes instrumentos:
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(...) XI — legislacdo que definird as condigbes nas quais o titular da
propriedade imobiliaria urbana sera instado a , em prazo determinado, dar-lhe
uma utilizacdo socialmente adequada, sob pena de desapropriagdo por
interesse social ou de incidéncia de medidas de carater tributario”

s

Outro aspecto relevante trazido pelo art. 182, § 4° é o fato de que trouxe
nova qualificacéo juridica também para o parcelamento e a edificacdo do solo urbano,
deixando de ser exclusivo direito do proprietario sobre a propriedade privada urbana
para se tornar direito um direito coletivo, pois se encontra vinculado a qualidade de
vida e a dignidade da pessoa humana do cidadao, passando do aspecto privado para
0 aspecto publico e limitando a liberdade do proprietario sobre seu bem em beneficio
da sociedade. Pinto (2010) citando Moreira Neto (1991) relata que “o imdvel urbano
ndo é mercadoria, que se estoca e se especula, mas um bem individual de expressao
social, com seus contornos econdmicos sujeitos a definicdes restritivas de interesse
publico especifico local”.

O texto constitucional ndo definiu o que é a funcao social da propriedade
urbana, nem tado pouco determinou que o plano diretor o fizesse. A literatura
urbanistica e juridica também n&o definiu esse conceito o que ndo impede que
tomemos emprestado os requisitos de cumprimento da fun¢éo social da propriedade
rural (art. 186 CF/88), adequando-os aos casos da propriedade urbana (TARTUCE,
2011). Desta forma, a propriedade urbana podera cumprir sua fungéo social com: 1) o
aproveitamento racional e adequado do solo; Il) a utilizagdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; Ill) a observancia das
disposicbes que regulam as relagbes de trabalho; e, IV) a exploragéo que favorega o
bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores. Assim, cumpre a funcdo social da
propriedade urbana aquele que a lhe atribui uma atividade Gtil, assim considerada o
uso, a locacgéo, a cessédo de uso, o comodato, ou a exploracdo da terra por meio de
plantio de hortas ou pomares comunitarios. Aos proprietarios de terra urbana que nao
vincularem sua(s) propriedade(s) a uma funcdo social e permitirem que o solo urbano
sob sua responsabilidade permaneca ndo edificado, subutilizado ou né&o utilizado, o
municipio pode exigir o adequado aproveitamento do solo.

No que pertine as competéncias para tratar os varios assuntos que se
relacionam com a questdo urbana, o constituinte optou por dividi-las entre os entes da
federacdo, cabendo ao Municipio a competéncia especifica para formular politicas de
desenvolvimento com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade a fim de garantir o bem-estar de seus habitantes (182). Aos
Municipios cabe a promo¢do do adequado ordenamento territorial, mediante

planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano (art.
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30, VIII). A politica de desenvolvimento urbano, entretanto, foi delegada ao Poder
Publico municipal, e de acordo com o art. 182 CF/88, as diretrizes gerais, fixadas em
lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. Para tanto, deverdo ser fixadas pelo plano
diretor urbano, obrigatorio para as cidades com mais de vinte mil habitantes, sendo
considerado como o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana.

Assim, a politica urbana coube especificar que a propriedade urbana
cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao
da cidade expressas no plano diretor. Para tanto, o municipio deve se valer dos
instrumentos juridicos que facilitam a ordenacdo do solo urbano e se articulam de
maneira sucessiva, quais sejam: | - parcelamento ou edificacdo compulsoérios; Il -
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il -
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica, resgataveis em até
dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizacéo e os juros legais.

Embora a norma estabeleca como “faculdade” do proprietario, caso nao
promova o aproveitamento adequado estara sujeito as penalidades (84° do art. 182)
sucessivas do parcelamento ou edificagdo compulsorios, imposto predial e territorial e
desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica, cujo resgate se dara em
até dez anos. Essas penalidades visam compelir o proprietario desidioso a promover a
incluséo social do solo urbano.

Coube a Unido a atribuicdo para editar normas gerais referentes ao
desenvolvimento urbano, inclusive nos quesitos habitacdo, saneamento basico e
transporte publico (art. 21, XX), os planos nacionais e regionais para elaborar e
executar o desenvolvimento econdmico e social (art. 21, 1X). Nesse sentido, as regras
gerais para o desenvolvimento urbano foram editadas em 2001, na L. n® 10.257, o
Estatuto da Cidade.

1.9 — A propriedade urbana e o Estatuto da Cidade

As propostas de reforma urbana que ndo foram incluidas no texto
constitucional passaram a tramitar no Congresso Nacional por meio de projeto de lei e,
ap6s mais de dez anos de modificages, culminaram na L. 10.257/01, conhecida como
Estatuto da Cidade. Entretanto, a aprovacdo do Estatuto n&do foi pacifica, pois as

associacoes e instituicdes ligadas aos grandes proprietarios articulavam suas forgas
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contra a aprovacdo do Estatuto. Dentre essas instituicbes Bassul (2004) cita a
Sociedade Brasileira de Defesa da Tradicdo, Familia e Propriedade (TFP) onde os
proprietérios imobilidrios ligados a instituicdo, consideravam o projeto de lei como uma
reforma urbana de carater socialista e confiscatério, que incidiria contra o0s
consagrados principios naturais da propriedade privada e da livre iniciativa, pregados
também pela doutrina social da Igreja e arraigados na sociedade brasileira. O
conservadorismo da TPF alegava inclusive que o Plano Diretor poderia propor que
moradores de rua ou outros desabrigados ocupassem o0s quartos subtilizados das
casas de familia.

Da mesma forma, o seguimento empresarial voltado para a constru¢do do
solo urbano, como construtores e incorporadores ndo aceitava as alteracdes que o
Estatuto poderia provocar na forma de uso e ocupacgdo do solo, pois interferiria nos
processos de compra e venda de imoveis entre particulares. Tema como a fungéo
social da propriedade “sofreram sérias restricbes” (BASSUL, 2004:101) dentre elas
sua conceituagdo, o que até hoje ndo se tem, sem esquecer a usucapido coletiva que
era considerada incentivo a invasdo. O boicote ao Estatuto veio também de
parlamentares empresarios que teriam seus interesses contrariados.

Entre idas e vindas dentro das casas do Congresso Nacional, o Estatuto foi
aprovado como objetivo de auxiliar os municipios brasileiros a aplicar os principios
sobre politica urbana da CF/88. A autonomia adquirida pelos municipios com a nova
ordem constitucional precisava de diretrizes para 0 auto-governo da vida
administrativa. Alguns municipios como Diadema, Santo André, Porto Alegre e Recife,
foram pioneiros em adotar leis que tratavam de politicas urbanas e ambientais para a
conducao das questdes urbanas que lhes eram peculiares. Ndo obstante, os demais
municipios brasileiros necessitavam de regulamentacdo de normas urbanisticas, em
ambito federal, que |hes orientassem no trato das questdes juridicas e politicas e

auxiliassem na aplicacdo dos principios constitucionais.

Entdo, com a apresentagdo do Projeto de lei n°® 181/89 o senador Pompeu
de Sousa, visando regulamentar o capitulo de politica urbana da CF/88 iniciou o
processo de formulagdo de regras que direcionassem 0S rumos e apontasse 0S
instrumentos de politicas urbanas adequados para que as cidades fossem viaveis.
Assim “um longo processo de mobilizacdo social e uma concorrida disputa politica
aconteceram ao longo da década de 1990 e inicio do novo século, dentro e fora do
Congresso Nacional” (FERNANDES, 2010:60). Essa disputa acarretou o surgimento
de normas que objetivavam beneficiar a sociedade enquanto uma regra geral ndo era
instaurada. Nesse sentido destacam-se a Lei Federal n® 9.790/1999 que regulamentou
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a acdo de OrganizacBes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP, permitindo
que determinadas entidades civis recebessem recursos publicos; a aprovacdo da
Emenda Constitucional n® 26, em 2000, instituindo o direito a moradia como direito
social no art. 6° da CF/88; e a Lei Federal n°® 11.124/2005, que criou o Sistema
Nacional de Habitacdo por Interesse Social — SNHIS, cujo objetivo principal consiste
na implementacao de politicas e programas que promovam 0 acesso a moradia digna
para a populacao de baixa renda, que, segundo o Ministério das Cidades “compde a
quase totalidade do déficit habitacional do Pais”*°. Por esse motivo a aprovacdo de
estatuto foi relevante para a conducdo das questBes urbanas no pais e tem sido,
desde sua publicacdo em 2001, objeto de estudo por autores e pesquisadores de
reconhecida notoriedade académica como Saule Jr (2009), Maricato (2010), Osério
(2010), Fernandes (2010), Alfonsin (2010) entre muitas outras autoridades no assunto
que debatem as problematicas do territério urbano. Alguns autores como Saule Jr.
(2009) possuem reservas quanto a redacao final do estatuto visto que nem todas as
reivindicagbes foram aceitas tal qual apresentadas durante sua formulagdo, no
entanto, outros autores como Bassul (2004) tém uma viséo positiva do texto final que
foi aprovado ap6s as discussdes parlamentares, uma vez que a lei retrata de maneira
formal quais sdo os direitos urbanos, a base para que seja alcancado e 0s
instrumentos passiveis de permitir o alcance desses direitos.

Desta forma, caracterizou como direito urbano o direito as Cidades
sustentaveis, a terra urbana, a moradia, a0 saneamento bésico, a infra-estrutura, ao
transporte, aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer. O elemento base para
alcancarmos esses direitos passa pela atribuicdo de uma funcéo social a propriedade
urbana, garantindo o acesso a terra urbana dotada de equipamentos publicos. Dar
fungéo social a propriedade equivale em equilibrar os interesses coletivos e individuais
para que todos possam desfrutar dos beneficios da cidade e possibilitar uma
distribuicdo mais justa dos 6nus e dos bbnus da cidade, o que se opera com uma
gestdo democrética da cidade. Democracia que comecga pela formulagdo do plano
diretor participativo com a colaboragdo da sociedade apresentando as necessidades
locais no momento da formulagéo do plano, na execucao do planejamento e politicas
publicas por meio da gestéao participativa.

Em razdo dessas perspectivas de democratizacdo do espago urbano
estarem inscritas no estatuto que Bassul (2004) afirma que “se o acolhimento da

Emenda Popular da Reforma Urbana, em termos literais e a depender da referéncia

% http://www.cidades.gov.br/index.php/sistema-nacional-de-habitacao-de-interesse-social-snhis. ~ Site

consultado em 11/01/2013.
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adotada, pode oscilar entre 84 e 93% de suas proposi¢cdes,no campo qualitativo é
razoavel afirmar que seus principios e seu conteudo critico foram integralmente
incorporados a nova ordem juridico-urbanistica brasileira.Na verdade, ainda que
tardiamente, o Estatuto da Cidade, mais do que abrigar os preceitos da reforma
urbana que integraram a Emenda Popular, excedeu-os. Quando agregaram diretrizes
e instrumentos concernentes a sustentabilidade ambiental; instituiram mdaltiplos
mecanismos de regularizacdo fundiaria, como as ZEIS ou mesmo a transferéncia do
direito de construir; estabeleceram instrumentos como o direito de superficie, a
outorga onerosa do direito de construir, as operacbes urbanas consorciadas e o
consorcio imobiliario, potencialmente Uteis aos propositos da reforma urbana; ou
municiaram o Ministério Publico para promover a defesa do ordenamento urbanistico
como direito coletivo, as normas que hoje consubstanciam o direito urbanistico foram
adiante, inovadoramente e no mesmo sentido, do que continha a Emenda Popular da
Reforma Urbana.

Desta forma, para os efeitos dessa pesquisa, faremos uma apresentagcéo
do Estatuto da Cidade mostrando de forma breve os institutos que por fim foram
aprovados. Entretanto, o debate mais aprofundado se restringir4 aos trés institutos de
politica urbana registrados no art. 182 da CF/88 e a preempcao (art. 4°, IV, m, EC), o
que contabiliza um total de quatro institutos a serem estudados com o objetivo de
informar sua importancia no ordenamento da cidade e como sua efetivacdo pode
contribuir para a formagdo de uma cidade voltada para o cidaddo. Nesse sentido
analisaremos o parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorios do solo, o IPTU
progressivo, a desapropriacdo sancao e a preempgao.

Todavia, antes de adentramos na analise dos institutos escolhidos, por
motivos didaticos convém que se relate, ainda que de forma sucinta, que a finalidade
do Estatuto da Cidade é estabelecer “normas de ordem publica e interesse social” (art.
1°, paragrafo Unico) que visem a construgéo de cidades funcionais, dotadas de vias de
circulacdo que propiciem fluidez ao transito, que promovam a inclusdo social com a
construcdo de habitacdes em locais dotados de equipamentos publicos ja instalados
evitando a deterioracdo por falta de uso ou pelo uso inadequado e a valorizagéo
imobilidria de determinadas areas em detrimento de outras, que planejem o
crescimento com a preservacdo ambiental da flora, da fauna e dos mananciais
hidricos, dentre outras atribuicdes. Assim, ao estabelecer que suas regras sdo de
ordem publica o Estatuto atribui a responsabilidade de sua execucéo ao poder publico,

0 que equivale dizer que “importa nova configuragdao das normas urbanisticas, que néo
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podem mais ser concebidas como simples regras do exercicio do poder de policia” (
SILVA, 2010:41).

Quanto ao fato de as normas serem de interesse social, significa dizer que
precisam estar voltadas para o interesse da sociedade como um todo e ndo apenas de
uma classe, seja ela qual for. Motivo pelo qual os instrumentos (como o direito de
preempcado e o0 usucapido — art. 4° EC) e diretrizes (como o direito a cidade
sustentavel — art. 2° EC) do estatuto precisam ser estabelecidas no intuito de
possibilitar que o espaco urbano seja um elemento de integracdo e desenvolvimento
social, contribuindo para o desenvolvimento pessoal e econdmico de cada cidaddo em
particular oferecendo a todos que nele circule ou habite, ou dele necessite para o
exercicio de suas atividades laborais, por exemplo, condicbes favoraveis e
sustentaveis para tanto. O que leva a crer que o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade (art. 2°) tem por pressuposto a adogdo de uma politica urbana em
beneficio do cidaddo ordenada por diretrizes gerais que deverdo ser observadas e
complementadas pelos municipios. Entre essas diretrizes (art. 2°), encontram-se
direitos basicos que ainda sao violados, tais como: 1) o direito a “cidades
sustentaveis”, assim considerado o direito “a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragdes” (art. 2°, |, EC); 2) a justa distribuicdo
dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagcdo; 3) a democratizacao
da gestdo publica com a participacao popular que precisa ocorrer tanto na formulacao
guanto na execucdo e no acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; 4) a cooperacdo entre agentes publicos e privados no
processo de urbanizacdo; 5) o planejamento do desenvolvimento das cidades, o que
exige uma adequada distribuicdo espacial da populacédo e das atividades econémicas
do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, evitando e corrigindo as
distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente; 6)
ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar ndo apenas a utilizacdo
inadequada, incompativel e inconveniente dos iméveis urbanos, bem como a sua
retencdo especulativa que resulte na subutilizacdo ou ndo utilizacdo do mesmo. A
ordenacéo do uso do solo requer, da mesma forma, a normatizacdo do parcelamento
do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivo ou inadequado em relacdo a infraestrutura da
cidade, por isso se faz necessario o controle da instalacdo de empreendimentos ou
atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego a fim de que se
instale infraestrutura correspondente. Nesse tépico se enquadram ainda a importancia

de evitar a poluicdo e a degradacdo ambiental e a deterioracdo de areas urbanizadas;
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7) a integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em
vista 0 desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia; 8) a. adocéo de padrdes de producéo e consumo de bens e servigos e de
expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econbmica do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia; 9) a justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagéo; 10) a
adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos
publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;11) a recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que
tenha resultado a valorizacdo de imoveis urbanos; 12) a protecdo, preservacado e
recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do patrimonio cultural, histérico,
artistico, paisagistico e arqueoldgico; 13) a audiéncia do Poder Publico municipal e da
populacdo interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranca da populacdo; 14) a regularizacdo fundiaria e
urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e
edificacdo, consideradas a situacdo socioecon6mica da populacdo e as normas
ambientais; 15) a simplificagédo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupacao do solo
e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da
oferta dos lotes e unidades habitacionais; 16) a isonomia de condi¢cbes para 0s
agentes publicos e privados na promoc¢do de empreendimentos e atividades relativos
ao processo de urbanizagéo, atendido o interesse social.

Essas diretrizes s@o estabelecidas em cumprimento ao critério de divisao
de competéncias entre os entes federados em matéria de urbanismo. Desse modo, a
competéncia concorrente existente entre os entes federados Unido, estados, distrito
federal e municipios, significa que os quatro entes federados podem legislar sobre
urbanismo, mas cada qual precisa se limitar ao papel que lhe fora atribuido. Assim, a
Unido cabe a formulacdo de lei que estabeleca regras gerais a serem seguidas em
todo o territorio nacional como parédmetro para as normas locais, o que se fez com a
publicagdo do estatuto. Quanto ao municipio, cabe a ado¢éo de politicas urbanas que
ordenem o territério e elaborem e executem politica de desenvolvimento urbano.
Entdo, o municipio podera valer-se de diversos instrumentos para o planejamento
municipal da cidade, dentre eles destaque-se: o plano diretor urbano; a disciplina do

parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; o zoneamento ambiental; o plano
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plurianual; as diretrizes or¢camentarias e or¢camento anual, a gestdo orcamentaria
participativa; os planos, programas e projetos setoriais e o0s planos de
desenvolvimento econdmico e social.

Dentre os instrumentos de planejamento da cidade o de maior destaque é
o plano diretor urbano, em razéo de ser obrigatorio para cidades com mais de vinte mil
habitantes e ser a referéncia constitucional para o cumprimento da funcdo social da
propriedade e, por conseguinte, da cidade. Nao obstante passou a ser exigido também
para cidades integrantes de areas de especial interesse turistico ou influenciadas por
empreendimentos com impacto ambiental significativo.

As regras para divisdo do solo sdo reguladas pelos instrumentos de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo e pelo zoneamento ambiental e tem por
objetivo estabelecer pardmetros de construcdo no solo urbano. O estatuto, tendo uma
visdo mais abrangente e pensando a cidade em perspectivas distintas, previu néo
apenas o ordenamento do territério, mas, sobretudo, o ordenamento das financas do
erario como a adogdo de uma gestdo participativa que facilita a fiscalizagdo da
aplicacdo das financas publicas e a concretizacdo de projetos setoriais e do plano
diretor. A gestao democratica podera ocorrer também por meio da a¢édo de conselhos
de politica urbana, da iniciativa popular de leis e da realizacdo de debates, audiéncias,
conferéncias e consultas publicas.

O Estatuto da Cidade, elencou um vasto nimero de institutos juridicos e
politicos que, quando aplicados, permitem o melhor aproveitamento do espaco urbano.
Entdo, ndo podemos esquecer: 1) da usucapido especial para fins de moradia:
dispositivo auto-aplicavel que (art. 183, CF/88) permite que imdveis particulares de até
250 m2, ocupados ha mais de cinco anos, sem 0posi¢cdo, por quem nao possua outro
imovel, tenham o dominio transferido ao ocupante; 2) da concessdo de uso especial
para fins de moradia: solugdo politica e juridica para que os imodveis publicos ndo
fossem objeto de usucapido, por isso permite que esses imoéveis tenham a posse
regularizada; 3) a concessao de direito real de uso, que ja constava de nosso
ordenamento juridico pelo Decreto-lei n° 271 de 1967 e se difere do usucapido e da
concessdo de uso especial, porque pode ser utilizado voluntariamente pelo
proprietério do imovel, publico ou particular, para transferir a posse e o0 uso, retendo a
propriedade; 4) as zonas especiais de interesse social (ZEIS) caracterizadas como
areas urbanas em que a legislagédo autoriza padrdes diferenciados de uso e ocupacao
do solo, visando regularizar ocupacdes subnormais ou facilitar a oferta de lotes e
habitacdes para a populacao de baixa renda; 5) o direito de superficie, modalidade de

transferéncia do direito de construir, gratuita ou onerosa, por escritura publica, sem
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que este alcance a propriedade do solo. Aqui ha uma separacdo entre o direito de
propriedade e o direito de construir, tornando mais flexivel a utilizacdo dos terrenos
urbanos; 6) a contribuicdo de melhoria, ja prevista no Codigo Tributario Nacional e na
CF/88 e no Decreto-lei n° 195, de 1967, vem a ser um tributo que incide sobre a
valorizacdo do imovel de propriedade privada que decorra de obras publicas,
permitindo a recuperagdo, pelo poder publico, do investimento realizado em
determinado local e que tenha valorizado os imoveis ali existentes; 7) a outorga
onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso que consiste na possibilidade de
0 municipio estabelecer determinado coeficiente de aproveitamento dos terrenos, a
partir do qual, e até um coeficiente maximo, o direito de construir excedente deveré ser
adquirido do poder publico. O mesmo poderd ocorrer quando o uso for alterado e
resultar na valorizagdo do imovel; 8) as opera¢des urbanas consorciadas: permitem
um conjunto de intervencdes e medidas, consorciadas entre poder publico e iniciativa
privada, com vistas a alcancar transformacdes urbanisticas de maior monta. No ambito
das operac¢des urbanas consorciadas, o direto de construir pode ser expresso em
certificados de potencial adicional de construcéo, vendidos em leildo ou utilizados para
0 pagamento de obras; 9) as operacdes urbanas consorciadas ndo se confundem com
0 consorcio imobilidrio pois este incide sobre os imdveis ociosos, alcancados pela
obrigacao de parcelar, construir ou utilizar. O proprietério transfere seu bem ao poder
publico e recebe como pagamento, apds a realizacdo das obras, unidades imobiliarias
urbanizadas ou edificadas. Relevante anexar ao rol de institutos acima relacionados a
transferéncia do direito de construir, que faculta o exercicio desse direito em imovel
distinto do que originalmente o detinha.

A utilidade deste instrumento consiste no fato de permitir afastar ou até
mesmo reduzir os custos com a desapropriacdo para a implantagdo de equipamentos
urbanos ou para a regularizacdo de ocupacdes de baixa renda em areas privadas. Por
fim, o estudo de impacto de vizinhanga que consiste em relatério técnico, exigido em
lei municipal, para a concessdo de licencas e autorizacdes de construgdo de
empreendimentos ou funcionamento de atividades que possam afetar a qualidade de
vida da populagéo residente numa area especifica e em seu entorno.

Posto isto, h4 de se considerar que as diretrizes e 0s instrumentos
urbanisticos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade também necessitam de orientagéo
para serem implementadas, tal qual os principios constitucionais urbanisticos
necessitavam das regras gerais estabelecidas pelo Estatuto, conforme expressado
acima. Desta maneira, a Medida Provisoria — MP n° 2.220 de 04 de setembro de 2001

criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, transformado em Conselho
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das Cidades, em 2003, pela L. n°® 10.683 (mesma lei que criou o Ministério das
Cidades) que tem por funcdo emitir orientagdes e recomendacdes sobre a aplicagao
do Estatuto da Cidade e de outros atos normativos que se refiram ao desenvolvimento
urbano. A partir de entdo o Estatuto da Cidade além de servir de base para
interpretacdo de principios constitucionais, teria as resolu¢des do Conselho das
Cidades como base para a interpretacéo de suas préprias regras.

Por fim, o Estatuto da Cidade alterou a lei de Ac¢ao Civil Publica (L. 7.347/85)
dando autoridade ao Ministério Publico para ajuizar acdo cautelar para evitar dano ao
mio-ambiente e & ordem urbanistica, hum ato de fiscalizacdo do cumprimento das
regras do plano diretor urbano. Entretanto, o Ministério Publico do municipio de
Campos ainda nao usou esse instrumento juridico para fazer valer a ordenacdo do
territério em Campos, visto que néo foi encontrada Agéo Civil Publica ajuizada apos a
entrada em vigor da L. 7.972/2008, que se referisse as questdes urbanas.

Posto isto, concluimos que o Estatuto da Cidade tem por objetivo resguardar
duas fungdes sociais: a fungéo social da cidade, por meio da qual a populacdo de
baixa renda, sobretudo, tem direito ao acesso aos servigos publicos fornecidos pela
administracdo publica e ao meio ambiente sadio, e a funcao social da propriedade,
donde se permite a distribuicdo da propriedade para todos e se propicia a construcao
de uma cidade igualitaria com a maximizacao do aproveitamento do espaco urbano.

De acordo com SILVA (2010) O Estatuto da Cidade necessita de “coesao
dindmica” vez que tem a finalidade de projetar o futuro sobre uma realidade vivenciada
no cotidiano da populagéo local de qualquer cidade. O aplicador da norma urbanistica
necessita ter uma visdo global e dinamica com as normas de outras areas
especializadas aplicaveis ao caso. Motivo pelo qual a subjetividade da propriedade da
forma como sempre fora vista pelos civilistas necessita sucumbir ao principio da
supremacia do interesse publico e dotar de qualidade social a propriedade que ndo

atenda sua funcéo primeira que € a justa distribuicdo dos beneficios da urbanizagéo.
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CAPITULO Il — METODOLOGIA DE PESQUISA

Neste capitulo apresentaremos a metodologia que orientou o
desenvolvimento da pesquisa, tendo por subsidio a reflexdo teérica desenvolvida e os

estudos empiricos realizados.
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Figura 3: Area de estudo: Municipio de Campos dos Goytacazes/RJ. 2013.

2.1 — Recorte espacial

O estudo adotou como objeto os vazios urbanos sob a ética do direito
urbanistico, tendo como referencial tedrico o direito de propriedade e a funcao social
da terra a luz da Constituicado Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade — L.
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10.257/2011. Por unidade de analise foi escolhido o perimetro urbano do distrito sede
de Campos dos Goytacazes/RJ, municipio com segundo Censo Demogréfico IBGE
2010*, possui 463.545 habitantes, sendo que 418.565 residem na zona urbana. Com
area de 4.027 Km?2 de extensao territorial, sendo que a &rea de estudo se refere ao
perimetro urbano delimitado no Mapa 08 do Plano Diretor do Municipio de Campos
dos Goytacazes, abaixo. Escolha que se originou da observacdo da distribuicdo da
malha urbana e do interesse em buscar os motivos que originam a existéncia de
grandes vazios urbanos dentro do perimetro urbano da cidade de Campos.

A estrutura urbana de Campos dos Goytacazes se mostra propicia ao estudo
empirico do processo de capitalizagdo do espaco urbano e a atuagdo os personagens
publicos e privados na constru¢do deste espago. Para tanto foram comparados o
perimetros urbanos tragados pelos planos diretores de 1991 e de 2008, no intuito de

demonstrar o processo de demarcagdo da expansdo do perimetro urbano da cidade,

conforme figuras 04 e 05, bem como de delimitacdo dos vazios urbanos.

Figura 4: Mapa com a demarcacgao do perimetro urbano de 1991. Lei n® 5.251/1991. Fonte: Camara de
Vereadores de Campos dos Goytacazes. 2013.

ly/er site IBGE:
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/tabelas_pdf/total populacao rio_de janeir

0.pdf. Acessado em 03/2013.
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Figura 5. Mapa 8 do Plano Diretor Municipal, com a demarcacdo do perimetro urbano de 2008. Lei n°
7.875/2008.
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2.1.1 — Escolha dos instrumentos urbanos definidos no Estatuto da Cidade

Para fins da pesquisa, foram escolhidos os instrumentos do parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsérios, o IPTU progressivo, a desapropriacdo sancao e o
direito de preempc¢ao por se caracterizarem como instrumentos de restricdo ao direito
de propriedade que possibilitam o planejamento do territério urbano por meio da
criacdo de um cronograma de execucdo de projetos subsidiado por um banco de
dados com informacé&o das propriedades que se encontram suscetiveis de se tornarem
propriedade do municipio num determinado espaco de tempo. Por isso, entendemos
que os instrumentos escolhidos sdo apropriados para o aproveitamento adequado do
solo e para a efetivacdo da funcdo social da propriedade e da cidade, principalmente

gquando aplicados sobre 0s vazios urbanos.

2.1.2 - A pesquisa

Para responder as questdes da pesquisa, analisou-se o Plano Diretor do
Municipio de Campos dos Goytacazes, L. n° 7.972/2008 — PDMCG/2008, e sua
contribuicdo para a concretizacdo de fungdo social da terra urbana no municipio,
tendo por referéncia as normas ditadas pelo Conselho das Cidades e pelo Ministério
das Cidades.

Para a compreensdo dos motivos que geraram a formac&o dos vazios
urbanos em Campos, foram resgatadas as demarcacdes urbanas de Campos nos
planos diretores de 1991 e 2008. Por isso, a pesquisa demandou a adocédo de
triangulagdo de dados, onde foram feitas analises com métodos diferenciados,
buscando-se a validade dos resultados, o que exigiu a andlise do objeto nas
perspectivas documental, legislativa e espacial.

A perspectiva documental consistiu no levantamento da atuagdo da
administracdo na aplicacdo dos instrumentos escolhidos. Esta fase se dividiu em duas
etapas; na primeira etapa foram analisadas as respostas fornecidas pela Secretaria
Municipal de Financas as indagacfes sobre a implantacdo do IPTU progressivo, a
arrecadacdo do IPTU comum e a quantificacdo percentual dos espacos vazios e dos
espacos edificados dentro da malha urbana, dentre outras. Na primeira visita que
fizemos & Secretaria de Financas, ao expormos o objetivo de nossa pesquisa, 0
responsavel pelo protocolo informou que ndo obteriamos éxito na coleta dos dados
sobre IPTU, demonstrando que era vedado o fornecimento de informagfes sobre este

assunto. Entretanto, acompanhamos o andamento do processo administrativo, indo
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pessoalmente & Secretaria para demonstrar a importancia do assunto para nossa
pesquisa. Dois meses apds o protocolo do requerimento, recebemos um telefonema
do Secretério de Finangas, Sr. Benilson Paravidino, se desculpando pela demora na
resposta e informando que estaria pronta na semana seguinte. O que de fato ocorreu.

A segunda etapa consistiu em levantamento e andlise da legislacdo no
periodo de 2008, data da vigoragdo do PDMCG/2008, até 2012, na Secretaria de
Governo, com a leitura dos diarios oficiais publicados neste periodo. Obtivemos cépia
de todos os decretos que expropriaram as areas onde foram instaladas as moradias
do programa habitacional da Prefeitura “Morar Feliz’. Essa busca substituiu a
solicitacdo, ndo atendida, de entrevista ao Procurador geral da prefeitura de Campos
para indagacbes sobre o procedimento da administracdo municipal em relacdo a
ocupacao dos vazios urbanos e ao cumprimento da funcdo social da propriedade
privada em solo campista. A entrevista seria interessante para a pesquisa em razao do
fato de os atos administrativos ou legais mais complexos como contratos de compra
de imdveis e expropriagdo sancdo demandarem andlise e parecer juridico. O que
poderia revelar dados importantes sobre os instrumentos urbanisticos escolhidos.
Contudo, néo foi possivel.

A legislagdo analisada abrangeu as leis municipais n°s 7.972/2008 —
PDMCG/2008, 7.975/2008 — Parcelamento do solo, 7.974/2008 — Uso e ocupagao
do solo; a lei federal n°® 10.257/2001 — Estatuto da Cidade, Constituicdo Federal de
1988 e resolu¢cdes do Conselho das Cidades.

Foram adotadas entrevistas semi estruturadas que foram aplicadas em
2012 aos dois arquitetos do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal — IBAM,
contratados para assessorar a formulacdo do PDMCG/2008, dois formadores de
opinido da academia, representando o Instituto Federal Fluminense e o Instituto de
Ensino Superior do Centro Educacional Nossa Senhora Auxiliadora e a ex-secretaria
de planejamento da Prefeitura de Campos, no ano de 2008.

Em um pré-teste, em 2011, foi entrevistado o vice-presidente da Empresa
Municipal de Habitagdo — EMHAB. Foram também entrevistados socios de trés
corretoras de imdveis que foram denominadas como corretora A, B e C, uma vez que
pediram para ndo serem identificadas. Essa etapa possibilitou verificar a forma de
atuacao do mercado imobiliario no espacgo urbano.

Realizamos também pesquisa no arquivo publico, onde resgatamos dados

histéricos da cidade, desde o século XIX.
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A coleta de dados se fez presente também na pesquisa bibliogréfica, com
a busca por dados que permitissem o desenvolvimento aprofundado do tema
proposto.

A andlise espacial consistiu em observagdes in loco, ndo participativa, da
ocupacdo e valorizacdo dos vazios urbanos, tanto por meio de investimentos
imobiliarios privados, quanto pela intervengdo publica urbana com instalacdo de
equipamentos de infraestrutura e saneamento.

Para melhor compreensdo da metodologia adotada, a visdo esquematica

desse projeto compreende:

ENTREVISTAS

(Colaboradores na formulacéo do PDU)

ANALISE DOCUMENTAL OBSERVACAO ESPACIAL
(Registros documentais da (Percepcéo do preenchimento
Sec.Municipal de Financas) dos vazios)

A andlise documental adotada se direcionou a analise da responsabilidade
social da propriedade por meio da legislagdo municipal voltada ao planejamento do
espaco urbano. Dessa forma, a unidade de andlise foi o vazio urbano n&o edificado e

sem funcao social.

2.1.3 — Interpretacéo dos dados

Na andlise dos dados, as entrevistas foram transcritas na integra,
preservando-se a integridade dos discursos e dos pontos de interesse da pesquisa. O
PDMCG/2008 é uma relevante fonte de dados para o estudo e foi analisado com

intuito de compreender em que sentido orientou e direcionou a expansdo da malha
97



urbana de Campos e, de que maneira buscou racionalizar a ocupacdo dos espacos
situados em areas de expanséao urbana, sobretudo no que se refere ao crescimento da
cidade em direcdo as terras rurais. A andalise das entrevistas permitiu observar que os
entrevistados, em sua maioria — excecdo feita aos engenheiros do IBAM que
participaram apenas da formulagdo do PDMCG/2008 — relatam que os instrumentos
utilizados pela pesquisa ndo foram implantados e que em sua totalidade alguns
instrumentos urbanisticos do plano diretor que poderiam dar a cidade um ambiente
sustentavel por meio da preservacdo de seus recursos ambientais e pela construcao
de vias publicas que permitiriam a melhor comunicacao entre os bairros e maior fluidez
do trafego, nado tiveram seus projetos finalizados.

Uma curiosidade acerca da forma de convocacdo da populacdo para
participar da formulagdo do PDMCG/2008 € a discrepancia de opinibes entre a
FENORTE e a ex-secretaria de planejamento da prefeitura no ano de 2008. Para a
FENORTE, a divulgacdo feita em jornais ndo foi suficiente para incentivar o
engajamento da populagéo, pois “hdo houve uma divulgacdo assim... saiu algumas
notas nos jornais, mas nao houve uma divulgacdo assim pelo radio, pela televisdo...”.
Entretanto, a ex-secretaria atribui a falta de participacdo da populacdo ao descrédito
que as pessoas tém em relacdo ao poder publico e aos politicos em geral.
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CAPITULO Il — OS VAZIOS URBANOS E SUAS REPERCUSSOES ESPACIAIS E
SOCIAIS

Neste capitulo abordaremos os vazios urbanos sob a otica dos
pesquisadores e como eles se revelam na pratica de uma cidade e, para tanto,
teremos como modelo empirico a cidade de Campos dos Goytacazes, revelando sua
origem histérica e 0s motivos socioeconémicos da formacao dos vazios nela situados,
bem como a forma como direcionaram e direcionam o crescimento da cidade. Para
alcancar esse objetivo, examinamos a distribuicdo do espaco por meio dos planos
diretores cujos instrumentos permitiram que a cidade tomasse a configuracdo atual,
seja pelas intervencdes urbanas adotadas, seja pelas intervengdes que ndo sairam do

papel. Entretanto, ambas contribuiram para a existéncia de vazios urbanos.

3.1 — A formacgéo do espacgo urbano em Campos dos Goytacazes

Neste topico trataremos da estrutura social do espaco urbano de Campos
dos Goytacazes observando os aspectos econémicos, politicos, institucionais e fisicos
que a definiram distribuicdo espacial da cidade. Para tanto, examinaremos a
distribuicdo do espaco por meio dos planos diretores que moldaram a zona urbana da

cidade, com énfase para a configuragdo dos vazios urbanos.

3.2 — Delimitac¢oes historicas

O municipio de Campos dos Goytacazes teve sua origem com a
ocupacao do territério para fins de moradia pelos os indios goitacazes. Em 1536, por
meio da Carta de Doacdo datada de 28 de agosto deste mesmo ano, a planicie
Goytaca passou a fazer parte da capitania doada a Pero de Goéis da Silveira.
Entretanto o processo de coloniza¢do ocorreu a partir de 1627, quando o Governador-
geral, Martin Corréa de Sa incentivou a construgéo de currais proximos a Lagoa Feia e
a Ponta de Sao Tomé visando a ocupacao territorial por meio do desenvolvimento da
pecudria, que seria Util para a lavoura agucareira e para a montagem de engenhos.

A exemplo do que ocorreu na colonizagdo do Brasil com a chegada dos
portugueses em 1500, em Campos dos Goytacazes também os jesuitas e beneditinos

ajudaram no processo de interacdo entre as diferencas culturais existente entre o
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homem branco e os indios. Entretanto, isso ndo bastava para a ocupacao territorial,
pois as contendas se davam também entre os homens brancos, que se dividiam entre
os herdeiros dos sete capitdes que haviam recebido terras para a instalacédo de currais
na Lagoa Feia e na Ponta de Sdo Tomé, os colonos arrendatérios de sesmarias e 0s
representantes da Coroa portuguesa, fato que incentivou a retomada do controle das
terras pela Coroa em 1752, e jA em 1833 a Vila de S&o Salvador dos Campos dos
Goytacazes passou a ser comarca. As vilas se caracterizavam como territorio de maior
aglomeracdo de pessoas e, por isso, recebiam a instalacdo de simbolos de
aglomeracdo como a Igreja, a Casa de Camara, a Cadeia e o Pelourinho, ou ainda
simbolos do poder econémico e de distingdo social como os solares dos senhores de
engenho e de terras.

Com o advento da independéncia muitas vilas passaram a categoria de
cidades, dentre elas Campos dos Goytacazes, que em 28 de margo de 1835, por meio
da Lei Provincial n°® 06, deixou de ser a Vila de Sao Salvador dos Campos dos
Goytacazes para se tornar a cidade de Campos. Ocasido comemorada com muito
regozijo pelos moradores, com trés dias de festa (FEYDIT, 1900: 428). Com a
mudanca de status das vilas para cidade registrou-se a formacdo dos centros urbanos
brasileiros, que foram se consolidando apdés a ruptura com o passado colonial e com o
processo de modernizacdo das cidades ocorrido no fim do século XIX. Este processo
foi necessério para a melhoria das condi¢des precéarias de salubridade das vilas, para
o fortalecimento das funcdes administrativas e para um maior investimento no espaco
urbano com intervengdes do poder publico que mudaram a configuracéo da antiga vila.
Dentre as benfeitorias Faria (2001) cita a iluminacdo das ruas principais do centro da
cidade com gas hidrogénio (1872); a circulacdo de bonde com tragdo animal (1875); a
instalagdo da primeira central elétrica municipal da América do Sul (1883), ato que
contou com a presenca de D. Pedro IlI, sua quarta visita & baixada campista,
demonstrando o prestigio da cidade na cenario nacional; instalagdo de uma linha
telefénica(1894); bem como melhorias nas instalagbes de esgoto, construgcdo de

estradas de ferro e de canais.
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Figura 6: Foto da chegada de D. Pedro Il para inauguracédo da primeira central elétrica municipal da América do Sul,

em 1883. Fonte Arquivo publico municipal de Campos.

Esses equipamentos e servigos publicos em Campos aconteceram porque
um dos objetivos do projeto de modernizacdo das cidades, implementado apos a
independéncia, era a melhoria de comunicacdo entre as vilas para beneficiar o
escoamento da producdo regional. Campos ocupava a posicdo de maior centro
produtor do norte fluminense, motivo pelo qual tantos investimentos foram feitos no
espaco urbano da cidade.

O notério destaque da cidade no cenario nacional foi ampliado com a
modernizagdo do parque industrial local e o aumento da producdo por meio da
substituicdo dos engenhos a vapor por usinas de cana-de-agucar dotadas de
méaquinas mais modernas, nas Ultimas trés décadas do século XIX. Os engenhos a
vapor haviam impulsionado a economia e expandido a produgdo acucareira,
entretanto, ndo acompanharam o desenvolvimento das formas de producgéo e foram
adquiridos por familias imigradas de outras regifes do pais que investiram em novos
equipamentos de producdo e técnicas de fabricacdo do acglcar e na elevacdo da
capacidade produtiva do setor, “acompanhando as exigéncias do capitalismo” (FARIA,
2001:12). O aumento da producédo exigia maior quantidade de matéria-prima e esse
fato favoreceu a concentracdo de terras da regido nas maos dos usineiros, que
passaram a comprar as terras dos antigos proprietarios de engenhos a vapor que ja se
encontravam descapitalizados e sem condi¢des financeiras de competirem com as
usinas. Desta forma, lhes restavam duas novas opc¢Bes de angariar recursos

financeiros, quais eram, vender as terras para os usineiros, ou fechar os engenhos e
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passar a se dedicar a plantacdo de cana-de-aglcar a fim de manterem seu sustento
com o fornecimento de matéria-prima para as usinas. A concentracdo de terras nas
maos dos usineiros deu-se ndo apenas pela aquisicdo de grandes propriedades de
terras dos donos de engenho a vapor, mas também, pela aquisicao das terras dos
pequenos e médios fornecedores de cana que existiam na regido. Ndo obstante a
concentragdo de terras nas mé&os dos usineiros tenha acarretado consequéncias
futuras na formacao do espaco territorial campista, ha que se considerar a relevancia
do novo parque industrial promovido pelas usinas, que via reflexa, impulsionou o
comércio local e favoreceu o desenvolvimento da regido de forma mais ampla.

As estradas de ferro tem relevante papel no processo de expansdo da
cidade, pois apesar de terem sido instaladas para escoarem a producao e facilitar o
acesso dos povoados a cidade, se verifica a instalagdo de moradias nos arredores do
percurso da estrada de ferro, fato que propiciou a extensdo do perimetro urbano nos
anos que se seguiram e que também se manifesta com as estradas asfaltadas vicinais
(estrada do agucar) ou rodovias federais (BR 101).

O desenvolvimento da cidade acarretou, no inicio do século XX, nova
configuracdo do espacgo urbano com mais projetos urbanisticos. Entdo em 1902, o
sanitarista Saturnino de Brito, influenciado pelos ideais do positivismo comteano,
projetou uma nova intervencdo na cidade baseado nos lemas de ordem e progresso
tendo por meta a higienizacdo e o saneamento publico da cidade (FARIA, 2000:2).

A sociedade campista, nesta época, tinha uma “elite” formada por uma
classe oligarquica, formada pelos usineiros detentores de grandes quantidades de
terras, representantes das riquezas da planicie e outra classe menos abastada, porém
influente, a burguesia, formada pela elite do comércio que almejava o poder politico e
0 prestigio social manipulado tanto por meio de relagdes sociais quanto por relacdes
econbmicas manifestadas por matrimbénios e empréstimos financeiros (AZEREDO,
2008). Essas classes, representadas por grupos empresariais e imobilidrios focados
em seus interesses e em novas oportunidades de investimentos, influenciavam as
decisdes da municipalidade pregando que a presenca de ambulantes era prejudicial
para a cidade e que 0s pobres retratavam a desordem.

Entdo, abragando as metas do projeto de Brito “a municipalidade iniciou
medidas incisivas sobre a higiene do espaco publico, principalmente nas ruas centrais
da cidade, normatizando as condutas e o uso deste espago” (POHLMANN, 2003:74)
com a retirada de corticos da area central. O que acarretou uma alteracdo na
arquitetura da cidade, e, por conseguinte, na configuracdo social do espaco,

possibilitando que o mercado imobiliario se expandisse com a construcao de casas
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comerciais de luxo, cafés e teatros. Verifica-se, portanto, que desde este periodo a
administracdo municipal sucumbia as pressfes da classes dominantes, fazendo jus as
caracteristicas brasileiras de tratar a coisa publica como privada sem pensar no
coletivo, enaltecendo as “graméticas” (NUNES, 2010) da pessoalidade e da
cordialidade.

Com a execucdo dos ideias do projeto de Saturnino, o espacgo central da
cidade, constituido desde quando a cidade era apenas uma vila, teve sua hierarquia
social enaltecida pela valorizagdo atribuida por investimento publico em obras de
embelezamento, como a instalacdo de um chafariz na praca Sao Salvador, que ja era
dotada de um belo jardim; obras de ampliacdo de vias publicas como as ruas Formosa
e 21 de Abril, dentre outras benfeitorias urbanas, além das obras privadas citadas.

Esse processo de valorizacdo de espacos privilegiados se prolongou e nas
décadas de 1920-30, quando a cidade passou por cinco administradores diferentes®,
e foram realizadas medidas de intervengdo nas questdes pertinentes a saude, a
higiene, ao embelezamento e a ampliacdo dos espacos centrais, havendo uma notoria
expansdo para o lado oeste com a construcdo da Praca do Liceu, da Estacéo
Leopoldina e do alinhamento da Av. Alberto Torres.

Na década seguinte, 1940, o processo de segregacao iniciado pelas
intervencgdes higienistas, do inicio do século XX, comecou a se agravar e emergir, pois
as pessoas que nao tinham condi¢cdes de morar e de trabalhar na area central se
refugiaram nos espagos periféricos da cidade, onde a terra era mais barata e
desprovida de infra-estrutura. A populacao, que ja havia constituido bairros informais
ganha voz no noticiario local lembrando as autoridades locais a necessidades de vias
urbanas para ligacdo da periferia ao centro. Desta forma, 0s projetos urbanisticos
acarretaram um descompasso social e urbano que solicitavam providéncias.

Na administracdo de Salo Brand (1942-1945) foi realizado o plano
urbanistico de 1944 pela empresa Coimbra Bueno, com o objetivo de corrigir os
equivocos dos projetos anteriores. Assim, foi definida a nova area central de Campos
com a delimitagdo entre as avenidas Bardo de Miracema, Ten. Cel. Cardoso, Mal.
Floriano e o rio Paraiba do Sul. Evidenciou-se os desequilibrios infraestruturais
existentes entre os bairros, passando a compor a zona urbana parte de Guarus e 0s
bairros Turf, Saco e Matadouro, sem esquecer que os limites da cidade s&o definidos
“marcando a diferenga entre zona urbana, suburbana e rural” (FARIA, 2000:12). Estes

foram as maiores caracteristicas que diferenciaram o Plano de 1944 dos seus

%2 Prefeitos de Campos: Luiz Caetano Guimardes Sobral (1915-1921); César Nascente Tinoco (1921-
1923); Luiz Caetano Guimardes Sobral (1923-1925); José bruno de Azevedo (1925-1928) e Benedito
Goncalves Pereira Nunes (1928-1930).
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antecessores que, preocupados com a estética da cidade, se esqueciam da
funcionalidade que o ambiente urbano precisa para se tornar viavel, eficiente e voltado
para a sociedade como um todo.

Entretanto, a falta de execucéao de algumas etapas do plano de 1944 pelas
administracbes que sucederam Salo Brand (FARIA, 2005) comprometeu o
planejamento da cidade e a tornou incapaz de receber o contingente demografico
causado pelo éxodo rural acarretado pela crise nas lavouras de café nos anos de
1960. Tem-se entdo a formacado das favelas Tamarindo, Aldeia, Parque Bela Vista e
Ururai (COSTA, 2005) primeiras da cidade.

Fato agravado pelo monopdlio das terras férteis localizadas na margem
direita do Rio Paraiba do Sul pelos usineiros e pelos grandes proprietarios de areas
canavieiras em razdo do “aproveitamento das ricas terras de massapé” (ZACCHI,
2012:68) ndo permitiu que essas terras fossem objeto de ocupacao pela populacdo de
baixa renda, “forcando a ocupagéo dos tabuleiros menos férteis ao norte do rio” (ZACCHI,
2012:68), local onde se encontram brejos e lagoas naturais da regido como Lagoa do
Vigério, Lagoa da Pedra, Lagoa dos Prazeres, Brejo Boa Vista, Lagoa do Sapo®.

Por essas razdes, que configuram o processo de segregacdo sOcio-
espacial como consequéncia da capitalizacdo do solo pelos detentores do poder, em
1979, a administracdo de Raul David Linhares, elaborou o Plano de Desenvolvimento
Urbanistico e Territorial de Campos, tendo por base as normas do Plano de 1944 e
com o objetivo de motivar o desenvolvimento urbano do municipio, bem como aplicar
instrumentos que controlassem o crescimento desordenado da cidade, que a essa
altura ja ultrapassava o limite urbano delimitado no Plano de 1944, incentivar o
crescimento em locais que ndo configurassem areas alagadicas como o entorno dos
brejos e lagoas, e reduzisse as discrepancias socio-espacias que se apresentavam na
cidade e marcavam a presenca da dualidade centro/periferia.

A concentracdo da populagdo pobre nas areas menos valorizadas é
agravada pela crise econ6mica que atingiu a producao industrial da regido elevando o
namero de desempregados. Por isso, o Plano de 1979 consistia na efetivagdo de
varias leis esparsas que deveriam ser obedecidas pelas autoridades publicas locais
para que houvesse o devido controle das areas de ocupacao informal. Entdo, o Plano
de 1979 para ter efetividade deveria ser aplicado conjuntamente com outras normas
urbanisticas, tais como as leis que disciplinavam os Perimetros Urbanos, o

Zoneamento e Uso do Solo, o Parcelamento do Solo, o Cédigo de Obras. Nesse

%3 Essas éareas atualmente (2013) caracterizam-se como éreas sujeitas a regularizagdo fundiaria da L.
Federal n° 11.977/2009 — Programa Minha Casa, Minha Vida, para habitagbes que formam algumas das
ocupacdes ilegais e em area de risco da cidade.
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periodo nota-se um crescimento da cidade ao longo do Rio Paraiba do Sul e ao longo
da RJ-216 no sentido da Av. 28 de Marco (ao sudeste), bem como no sentido da
estrada de ferro e da BR 101 (ao norte), onde se encontram as lagoas, brejos e areas
inundaveis. Ressaltando que a expansédo, apesar de ter ocorrido, foi mais lenta, pois
nota-se o adensamento das areas parceladas.

A retencdo das terras dos grandes proprietarios era uma variavel que
retardava o desenvolvimento proporcional da area urbana e esse fato estava
chamando a atencdo do poder publico. Fato que se alarmava ainda mais ao
considerarmos que a producdo acucareira estava em franco declinio. Desta forma, o

Plano de 1979, em seu diagnostico relatou que

[...] A valorizac@o das terras de exploragdo agro-industrial e a redugdo do
ritmo de crescimento da economia regional tem impedido, até 0 momento, o
parcelamento das grandes propriedades. Entretanto, qualquer mudanca
desse estado atual podera induzir o parcelamento das grandes &areas
periféricas e proximas ao centro, oferecendo novos sentidos na expanséo e
no processo de ocupacéo atual. (PDUC, 1979, p. 39-40)

Verifica-se entdo que os vazios urbanos comegaram a ser notados dentro
do espaco urbano, como algo que necessitava de regulamentacao, desde a década de
1970, em virtude do crescimento da cidade. Desta forma, dar-lhes uma destinacdo
adequada passou a ser nao apenas uma necessidade, mas também uma
possibilidade de angariar recursos para o erario publico, pois a expansao do perimetro
urbano para as propriedades privadas localizadas préximas ao centro urbano traria
ganhos aos cofres publicos com a transferéncia de propriedades do cadastro federal
de imposto territorial rural — ITR para o cadastro de contribuintes do municipio e com
o0 pagamento do imposto territorial € predial urbano — IPTU. Nao obstante, em

Campos, 0s usineiros também lucrariam com o parcelamento de suas terras, pois

“Quando um promotor imobiliario resolve agregar determinada area ao
espaco urbano, ele visa a um pre¢o que pouco ou nada tem a ver com o
custo imediato da operacédo. A "valorizagdo" da gleba é antecipada em fungéo
de mudancgas na estrutura urbana que ainda estdo por acontecer e por iSso o
especulador se disp8e a esperar um certo periodo, que pode ser bastante
longo, até que as condi¢cdes propicias se tenham realizado.” (SINGER,
1978:22/23)

Entdo, em 1991 (L.5.251 de 27 de dezembro de 1991), foi homologado
novo plano diretor com a finalidade de promover o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade para a melhoria da qualidade de vida da
populagao, onde buscaria reverter o quadro de segregagao social “dominante” (art. 2°)

com a viabilizacdo da integracdo dos varios setores da administracdo municipal para
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configurar uma politica de desenvolvimento urbano e ordenacdo do territério do
municipio. Nesse contexto, se preocupou em informar (art. 11, § 2°) que na area
urbana consolidada da cidade eram encontrados vazios urbanos que correspondiam a
areas urbanizaveis ocupadas por lagoas e brejos, areas institucionais pertencentes
aos entes publicos, bem como pequenas glebas ndo parceladas “encravadas no
interior da malha urbana”, e loteamentos ndo ocupados. Note-se que, embora o
perimetro urbano tenha sido ampliado, ao tratar da estrutura interna da cidade e do
direcionamento de sua ocupac¢do na area de expansao, o plano de 1991 ndo citou
gquais seriam as grandes propriedades rurais que passariam a integrar o perimetro
urbano, mas tdo somente informou a caracteristica rural predominante do novo
perimetro e sua ocupacao por localidades urbanas isoladas e invasdes clandestinas.
Em 2008 a cidade de Campos dos Goytacazes ganhou novo plano diretor

gque serd abordado no topico 3.3 — O papel do Plano Diretor do Municipio de Campos

dos Goytacazes na atribui¢cdo de fungdo social dos vazios urbanos.
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Figura7: Planta do Plano Urbanistico de Bellegarde em 1837
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Figura 8: Planta de Campos no fim do século XIX

3.2.1 — Os Agentes Formadores dos Grandes Vazios Urbanos de Campos dos

Goytacazes

Os espacgos vazios no perimetro urbano de Campos dos Goytacazes
foram, em sua maioria, formados por glebas de terras das usinas de cana de acucar e
alcool, de fazendeiros e de investidores que se localizam nos arredores da cidade.
Com a expansao do perimetro urbano como consequéncia do crescimento da cidade,
muitas dessas propriedades, antes consideradas rurais, passaram a compor 0 cenario
da cidade e se localizar dentro do espaco urbano, a partir do Plano de 1979.

Houve, portanto, numa inversdo de papé€is, pois se no século XIX as
usinas se localizavam nos vazios territoriais que se alojavam no entorno da cidade, na
segunda metade do século XX, apés o fechamento de algumas delas como
consequéncia da crise econdmica do setor, e com o crescimento do perimetro urbano,
elas passaram a ser 0s grandes vazios dentro da cidade. Como se observa nas
Figuras 10, 11 e 12, onde podemos perceber como expansdo da cidade mudou a
configuracdo do espaco urbano.
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Figura 9: Usina do Queimado em 1940. Fonte: Arquivo publico de Campos.

Figura 10: Usina do Queimado na década de 1950. Fonte: Arquivo publico de Campos

Figura 11: Usina do Queimado no século XXI. Fonte:
https://www.google.com.br/search?q=fotos+usina+queimado&hl=en&source=Inms&tbm=isch&sa=X&ei=4

URTUefyC43U9QTbwoGABw&ved=0CAcQ AUoAQ&biw=1366&bih=600#imgrc=B3ebu6TgOQi0DAM%3A
%3BSRSdILg8A|RVPM%3Bhttp%253A%252F%252Fwww.imjcampos2013.com.br%252Fwp-
content%252Fgallery%252Fcampos%252Fusina-do-
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https://www.google.com.br/search?q=fotos+usina+queimado&hl=en&source=lnms&tbm=isch&sa=X&ei=4URTUefyC43U9QTbwoGABw&ved=0CAcQ_AUoAQ&biw=1366&bih=600#imgrc=B3ebu6TgOi0DAM%3A%3BSRSdILg8AjRvPM%3Bhttp%253A%252F%252Fwww.jmjcampos2013.com.br%252Fwp-content%252Fgallery%252Fcampos%252Fusina-do-queimado.jpg%3Bhttp%253A%252F%252Fwww.jmjcampos2013.com.br%252Ftag%252Fmissao-malaquias%252F%3B500%3B375

queimado.jpg%3Bhttp%253A%252F%252Fwww.jmjcampos2013.com.br%252Ftag%252Fmissao-
malaquias%252F%3B500%3B375. Acesso: 12/2012

Assim, encontram-se dentro do perimetro urbano delimitado pelo
PDMCG/2008, as terras das usinas Séo Jodo, Sao José, Santo Antdnio, Queimado,
Cambaiba e Sapucaia, bem como as propriedades de antigas fazendas e as
propriedades dos atuais investidores. Neste contexto, pontuamos a seguir, de forma
aproximada, os vazios urbanos que se encontram dentro da area urbana de Campos
dos Goytacazes.

As terras da Usina S&o Jodao, segundo depoimento da imobiliaria “A”, sdo
de propriedade de Jo&o Lisandro e correspondem aproximadamente a 800 alqueires
geomeétricos localizados no Distrito Sede (1° distrito) de Campos, na localidade de
Guarus, a margem esquerda do Rio Paraiba do Sul, fazendo confronta¢éo, em janeiro
de 2013, com a Av. Francisco Lamego e o aeroporto Bartolomeu Lisandro. Em 1985,
no governo de José Sarney, a Unido fez investimentos na usina e construiu um novo
parque industrial que era dotado de equipamentos modernos que faziam o
bombeamento das &guas do rio Paraiba do Sul para movimentag&o de suas caldeiras.

Em funcéo do processo de valorizagdo das terras localizadas proximas a
area central da cidade no lado sul do Rio Paraiba, as terras da Usina Sao Joao foram
ocupadas por bairros periféricos como o0s bairros Parque Séo Jorge e Parque
Prazeres, ou passaram a ser de propriedade governo do Estado do Rio de Janeiro
para fins de pesquisa ambiental.

Figura 12: Usina S&o Joao em 1940. Fonte: Arquivo publico.
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Figura 13: Usina S&o Jodo em 2013. Fonte: arquivo pessoal. 2013.

Ainda na margem esquerda do Rio Paraiba do Sul e subindo seu leito pela
BR 356, dentro do Distrito Sede (1° distrito), encontramos as terras da Usina
Sapucaia, que, segundo o depoimento da imobiliaria “A”, se estendem até o municipio
vizinho de Cardoso Moreira e pertencem ao Sr. Fernando de Brito e ao Grupo Godoi,
as terras da usina possuem extensao da ordem de 2.000 alqueires geométricos e em
seu territério foram construidos bairros como Parque Aldeia, o conjunto do programa
habitacional da prefeitura de Campos “Morar Feliz Parque Aldeia”, e o bairro Parque
Cidade Luz.

Nas terras dessas duas usinas é expressiva a quantidade de areas
alagadicas como consequéncia da existéncia de lagoas e brejos. Os projetos
urbanisticos e a legislacdes adotadas ao longo do tempo pelas administracfes que se
sucederam a frente dos Poderes Executivo e Legislativo municipal, influenciados por
uma ideologia higienista e tecnocratica até a década de 1960 para a regido central da
cidade, comprometeram a valorizagdo dessas terras, estigmatizando-as como periferia
de Campos. Talvez esse seja 0 motivo de ndo encontrarmos condominios de classe
média alta e alta nesses territorios.

Na margem sul do Rio Paraiba, encontramos as terras da Usina do
Queimado, da Usina Cambaiba e da Usina Santo Antbnio situadas nas areas de
expansdo da cidade, onde encontram-se as terras mais valorizadas pelo mercado
imobiliério.

As terras da Usina Cambaiba, de acordo com a imobiliaria “A”, pertencem
Jorge Lisandro e estdo localizadas no Distrito Sede (1° distrito) de Campos, possuindo
em torno de 1000 alqueires geomeétricos de area. Essa extensdo de terras faz
confrontagdo com as terras de Nelson Lamego em Martins Lage nas imedia¢des do
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Canal de Cambaiba na BR 356, donde se estende por ela a leste até se confrontar
com as terras do Grupo Othon, proximo ao KM 160 no sentido Sdo Jodo da Barra —
Campos, perto da divisa entre esses municipios. As terras terminam na direcéo sul até
se encontrarem com as terras da Usina S&o José e nela podemos encontrar
assentamentos de Sem Terra e pequenos lugarejos que se formaram em parte das
terras que ndo possuem muito poder de cultivo e foram entregues aos antigos
funcionarios da usina a titulo de indenizacéao trabalhista. As atividades desta usina se
encerraram em consequéncia da crise acucareira. Suas terras passaram a fazer parte
do perimetro urbano com o PDUCG/2008, mas até janeiro de 2013 ndo haviam
passado por nenhuma intervencdo urbanistica por parte dos proprietarios que
demonstre a iniciativa de parcelamento da propriedade tal qual se deu em outras
areas de usinas, vez que os lugarejos que la existem sdo formados por ex-
trabalhadores da usina. Ha, entretanto, relato da imobiliaria “B” de que uma
consideravel porgcdo de terras foi adquirida pela empresa Arthur Marinho para a
construgcdo de um condominio horizontal fechado de luxo dotado de diversos atrativos

de lazer.

Figura 14: Usina Cambaiba. Fonte: Arquivo pessoal. 2013.

A Usina Sdo José — COAGRO Cooperativa — de acordo com relato da
imobiliaria “A”, teve suas terras arrendadas em 2007, por um periodo de vinte anos ao
conglomerado empresarial goiano Grupo Itamaraty, que pertence ao empresario Olaci
de Moraes. Localizada em Donana, na Rodovia RJ 216, possui uma extensdo de
terras em torno de 600 alqueires geométricos que se expandem para o0 norte, pelos

fundos da usina, até se encontrarem com as terras da Usina Cambaiba. A noroeste de
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sua sede, segue até encontrar-se com as terras de Catarina Perrout e de outros
fazendeiros e investidores. Suas terras jA foram objeto de intervencdes publicas e
parcelamentos urbanos para a construcdo de bairros, dentre eles o bairro Penha, na
gestdo de David Raul Linhares, e parte do bairro Parque Angélica.

Figura 15: Usina S&o José. Fonte: Arquivo pessoal. 2013.

As terras da Usina do Queimado, de propriedade da familia Linhares,
segundo a imobiliaria “A”, tem sua sede situada na Av. Nilo Pessanha, distrito sede de
Campos e possui extensao territorial de aproximadamente 1000 alqueires
geomeétricos, correspondendo as confrontacdes entre a Estrada do Ceramista até a
rotatoria que se encontra com a BR 101 na direcdo sul. No sentido norte, sobe a BR
101 e se expande até o condominio Nashiville, seguindo em dire¢do ao Shopping
Boulevard, a Av. Nilo Pessanha até a confrontacdo com as avenidas Beira Valdo, se
encontrando novamente com a Estrada do Ceramista. Um percurso que se avizinha
com as propriedades das Usinas Cupim e Santa Cruz. Dentro das terras que
pertenciam a usina do Queimado estdo os bairros Julido Nogueira, Parque Sé&o
Caetano, Parque Santo Amaro e a Av. Artur Bernardes®. Verificamos, entéo, que as
terras da Usina do Queimado ja passaram por diversos loteamentos que atenderam a
demanda da cidade pela ocupa¢do dos espacos vazios com a formacdo de bairros

populares na cidade.

%0 processo de transformagdo de terras rurais em urbanas decorre da necessidade de expansdo do
perimetro urbano da cidade, mas a localizagdo espacial dessas transformacgdes sofrem influéncias de
interesses de ordem politica e econdmica e geram consequéncias sociais. Ver topico 3.1.2 acima e Zacchi
(2012).
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Entretanto, parece que h4 uma preocupacdo dos proprietarios da usina
com o perfil urbano que se forma em suas terras, uma vez que os parcelamentos mais
recentes tem servido de palco para instalacdo de espagos de auto-segregacao das
classes abastadas. E 0 que demonstram os condominios Golden Garden, Parque das
Palmeiras | e I, e Raul Linhares, bem como pela auséncia de conjuntos residenciais
para a populagéo de baixa renda.

Corroborando esta ilacado, a imobiliaria “A” revelou que a empresa paulista
DAMHA estad adquirindo terras na propriedade da Usina do Queimado e prevé a
construcdo de um empreendimento urbanistico que se localizara entre 0 Condominio
Nashville, Ururai e parte dos terrenos do outro lado da BR 101 (lado da Arthur
Bernardes). Segundo Zacchi (2012) o empreendimento demandar4d uma area de
tamanho consideravel que ocupara milhdes de metros quadrados. Nesse sentido a

imobiliaria “A” revela que “eles s6 nao construiram ainda porque tem um problema

com a area ambiental”.
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Figura 16: Usina do Queimado. Arquivo pessoal. 2012.

A Usina de Santa Cruz, conforme relato da imobiliaria “A”, pertence a
Willian Pitman e encontra-se localizada no Distrito Sede de Campos e sua extensdo
territorial corresponde aproximadamente a 1200 alqueires, equivalendo a confrontagcéo
com parte da Usina Cupim na estrada que liga a Lagoa de Cima e com as terras do
Queimado entre Ururai e o condominio Nashiville, estendendo-se rumo a Rio Preto.
Nas terras também foram construidos condominios fechados como modo de refugio
social, dentre eles Granja Corrientes e Catanheiras.

A Usina Santo Anténio possui extensdo de terras que se estendem pela
faixa de terras ao longo da Estrada do Ac¢ucar, margeando com os bairros Parque Bela

Vista a leste e fazendo divisa com as terras da Usina S&o José, Parque S&o Benedito
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a oeste, Estrada do Ceramista ao sul e a sudoeste terras da Usina do Queimado.
Estas confrontagbes, conforme relatado pela imobiliaria “A”, totalizam
aproximadamente 1500 alqueires tendo por proprietario o Sr. Osvaldo Miranda.

No mapeamento tentamos mostrar os bairros que foram construidos na
propriedade da Usina Santo Antbnio, por isso as confrontagdes citadas correspondem
as delimitagbes do mapa. Desta forma, os bairros Parque Bela Vista, Parque do
Prado, Jardim das Acécias, Parque Santa Maria, Residencial Santo Anténio | e I,
Parque Imperial | e Il, Santo Antbnio também correspondem a areas que eram da
usina.

Entretanto, parte das terras da usina também foi vendida para investidores,
pessoas fisicas, onde estdo em andamento obras do programa Minha Casa, Minha
Vida pela empresa MRV, no bairro Parque Varandas do Visconde, na Estrada do
AcUcar.

Desta forma, notamos que os vazios urbanos de Campos dos Goytacazes
nao pertencem apenas as familias dos usineiros, mas também a fazendeiros como
Nelson Lamego e Catarina Perrout, ou a investidores como Jaime Criséstomo, Ari
Pessanha e Arthur Marinho, dentre outros que investem em &reas que indiquem
retorno financeiro a longo, médio e curto prazo.

Na seara dos investidores encontra-se o Grupo Othon que, apesar de ser
voltado para o setor hoteleiro, diversifica seus negécios com investimentos em usinas
da regido norte fluminense, como a Usina Cupim no Distrito Sede de Campos, a regido
do bairro Vila da Rainha cujas imediacdes se referem a area entre a Universidade
Estadual Norte Fluminense — UENF, até as imediac6es do Canal Cambaiba e entre as
margens do Rio Paraiba do Sul e o bairro Jockey. Nestas terras varios
empreendimentos foram feitos como o Clube Saldanha, o Centro de Eventos
Populares — CEPOP e os condominios Palm Spring e Remanso do Paraiba.

As terras da Familia Cardoso, consistem num consoércio familiar e
correspondiam ao perimetro compreendido entre a Av. Alberto Lamégo, a partir da
Universidade Estadual Norte Fluminense - UENF até se encontrar com a Av. Felipe
Uébe, que em linha reta vai chegar até as imediagbes do Supermercado Extra na Av.
28 de marco. Deste ponto seguia até chegar ao hipédromo no Jockey Club, seguindo
ao norte até o bairro Vila Maria. Verifica-se que as terras da familia Cardoso foram
preenchidas por diversos bairros residenciais, dentre eles podemos citar o Parque
Flamboyant | e Il na década de 1980, os condominios fechados Privillége,

Bouganvillée, Residéncias do Horto e Bosque das Acacias e ainda o Conjunto
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Matadouro, construido pela prefeitura de Campos, Parque Califérnia e Parque Vista
Alegre.

Os vazios urbanos localizados entre o bairro Jockey e o bairro Penha e o
bairro Vila da Rainha, correspondem as terras de Catarina Perrout e outros
proprietarios. Nestas terras os vazios urbanos existentes estdo sendo ocupados por
empreendimentos imobiliarios que se destacam pelos diferentes niveis de classe
social a que se destinam e da mesma forma pela distinta localizacéo territorial que
conseguem de acordo com a classe social. Assim, encontramos 0 empreedimento do
governo federal condominio de apartamentos Parque Goytacazes do programa
habitacional Minha Casa, Minha Vida, cuja propaganda enfatiza a localizacéo
favorecida (nas imediacGes do Jockey Club) como também vemos o Morar Feliz
Jockey | e Il localizado na parte mais central do bairro e mais distante das vias
publicas e das facilidades urbanas como transporte e redes de suprimentos
alimentares e de saulde. Entretanto, ha provimento de equipamento coletivo
educacional como a creche escola Jocineia da Silva Borges. Este dado ndo ameniza a
realidade de que o Estado, por vezes, intervém no espaco com o discurso de melhorar
as condi¢cOes de vida da sociedade, mas com o objetivo real de preservar as formas de
especulacdo da terra urbana pelo mercado imobiliario.

Nesse sentido, as realidades urbanas vivenciadas pelo municipio de
Campos podem exemplificar como a acdo positiva do Estado pode modelar o espaco
a favor da sociedade na mesma propor¢ao que sua inagdo também pode moldar nao
s6 o0 espaco, mas, também a sociedade.

Outro grande proprietario de terras em Campos vem a ser Guilherme
Gomes Freire, com propriedade de 800 alqueires geométricos, em Travessao (7°
distrito). Em suas terras percebemos que parcelamentos urbanisticos foram feitos,
porém a quase totalidade se sua area ainda esté intacta, o que atribuimos, em parte,
ao fato de estarem localizadas em terras alagadicas.

Verificamos que mesmo as terras de usinas podem sofrer uma
desvalorizacdo imobilidria em raz8o de sua localizacdo, uma vez que grandes
propriedades de terras da Usina Sao Joao foram ocupadas por bairros periféricos em
razdo do alto valor das terras da margem direita do Rio Paraiba do Sul, dando azo a
estigmatizacdo das terras localizadas a margem esquerda do Rio Paraiba.

Por fim, temos as terras da Fazenda Airyzes, de Nelson Lamego, que
corresponde, aproximadamente a extensdo de terra que margeia a BR 356 entre o
Cérrego Cambaiba e a entrada para a Usina Cambaiba, em Martins Lage. Esta area,

gue possui em torno de 60 alqueires é valorizada, e almejada pelo mercado
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imobiliario, em raz&@o de sua localizag&o, regularizacao cartoraria e desvinculacdo de

onus fiscais.

Figura 17: Solar Airyzes. Fonte: Arquivo publico. 2013.

3.2.2 — A Apropriacédo dos Equipamentos Publicos Urbanos

Embora os vazios urbanos ndo estejam dotados dos equipamentos
urbanos necessarios para o pleno uso e fruicdo da terra urbana, essas necessidades
podem ser supridas se o entorno da area de ocupacdo controlada ou de expansao
urbana for dotado destes equipamentos. Nesse sentido, podemos citar 0os vazios
urbanos localizados nas propriedades mais valorizadas da cidade como da Usina do
Queimado, da Usina Sdo José — COAGRO, da Usina Santo Antbnio e das
propriedades da familia Cardoso e de Catarina Perrout. As propriedades como a de
Catarina Perrout e da familia Cardoso, estao localizadas em macrozonas de ocupacao
controlada, encontram-se dotadas de equipamentos publicos e por se avizinharem das
areas de expansdo acabam por beneficia-las com seus equipamentos urbanos como
escolas, universidades, unidades de saude e hospitais, agregando valor de mercado.
Neste sentido Freitas (2011) relata que a proximidade com estabelecimentos de
ensino superior vem sendo um atributo para compra e locacdo de imoveis, em virtude
do consideravel numero destes estabelecimentos de ensino na cidade. O que
demonstra que os vazios se beneficiam, de forma direta ou indireta, dos beneficios do
processo de urbanizagdo, sem arcar com os 6nus dele decorrente, como por exemplo
efetuar o pagamento do imposto sobre a propriedade urbana, como veremos no topico
3.3.3 — PDMCG/2008: entre as propostas e as execuc¢oes.
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No que se refere ao tratamento de saude dos cidadaos de Campos dos
Goytacazes o Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude — CNES, do
Ministério da Saldde, relata que em Campos dos Goytacazes existem 845%
estabelecimentos de saude publicos e privados cadastrados e que podem atender a
populagéo.

Os vazios da margem esquerda do Rio Paraiba do Sul que abrangem as
terras da Usina S&o Jodo, Usina Sapucaia e de Guilherme Gomes Freire, do mesmo
modo, se beneficiam dos diversos estabelecimentos de ensino e de saude publicos e
particulares e de estabelecimentos de saude.

As terras da Usina do Queimado, que estédo entre as mais valorizadas do
perimetro urbano, abracam duas formas diferentes de zoneamento, quais sejam, a
zona residencial localizada dentro da macrozona de ocupagdo controlada e a
macrozona de expansao urbana, o que permite que sejam beneficiadas por diversos
equipamentos urbanos que se encontram nos bairros vizinhos, e que sao relatados no
sitio da prefeitura de Campos dos Goytacazes*®.

Dentre os estabelecimentos de saulde, oito hospitais e dois postos de
saude atendem a regido do entorno da propriedade da Usina do Queimado, sao eles:
Hospital Ferreira Machado; Hospital dos Plantadores de Cana; Sociedade Portuguesa
de Beneficéncia de Campos; Hospital Unimed; Prontocardio Urgéncia; Hospital Dr.
Béda; Hospital Alvaro Alvim; Santa Casa de Misericérdia de Campos; Posto de
Atendimento da Secretaria Municipal de Saude; e, Posto de salde da Rua Baréo de
Miracema.

As terras da Usina do Queimado sédo favorecidas, da mesma forma, pelos
seguintes equipamentos urbanos de educacédo: Escola Municipal de Educacéo Infantil
DO-RE-MI; Esc. Mun. de Educ. Inf. e Ensino Fundamental Angelo Faez; Esc. Mun. de
Educ. Inf. e Ens. Fundam. Prof2 Sebastiana M. da Silva; Esc. Mun. José Carlos Pereira
Pinto; Creche Escola STIAC; Creche Escola Irma Dulce; Creche Escola Parque
Aurora; as escolas estaduais Theotbnio Ferreira de Araljo, Centro de Estudos
Supletivos e Julido Nogueira; e pelos estabelecimentos de ensino superior
Universidade Federal Fluminense — UFF, Instituto Federal Fluminense — IFF,
Universidade Candido Mendes, Universidade Universo, Universidade Estacio de S4,
Faculdade de Direito de Campos e Instituto Superior de Ensino do Centro Educacional

Nossa Senhora Auxiliadora — Isecensa.

% Disponivel em:

http://cnes.datasus.gov.br/Lista_Tot Es Municipio.asp?Estado=33& NomeEstado=R10%20DE%20JANE
IRO. Consulta em 12/2012.

% \Wwww.geo.campos.rj.gov.br. Acesso: 12/2013.
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O mesmo se diga em relacdo a Usina Sao José, que encontra-se dentro
do perimetro urbano de Campos dos Goytacazes e também tem suas terras
localizadas na macrozona de expansdo urbana e sendo beneficiada pelos seguintes
equipamentos urbanos de educacdo no entorno da Usina S&o José: Esc. Mun. de
Educ. Inf. e Ens. Fund. José F. M. Vasconcelos; Esc. Mun. de Educ. Inf. e Ens. Fund.
Donana; Esc. Mun. de Educ. Inf. e Ens. Fund. Leopoldino Maria; Esc. Mun. de Educ.
Inf. e Ens. para Jovens e Adultos Manoel Coelho; Creche Escola Norberto Siqueira
Barreto; Creche Escola Ovildcio Nogueira Martins.

A Usina Sao José, da mesma forma, é favorecida pelo Hospital Sdo José
como equipamento urbano de saude.

Quanto as terras de Catarina Perrout e da familia Cardoso, ambas
encontram-se localizadas em é&reas residenciais nas macrozonas de ocupacgdo e sao
abastecidas por diversos equipamentos urbanos de educagéo, tais como: Esc. Mun.
de Educ. Inf. e Ens. Fund. Jocilda Givanoite; Esc. Mun. de Educ. Inf., Ens. Fund. E
Ens. De Jovens e Adultos Francisco de Assis; Esc. Mun. de Educ. Inf. e Ens. Fund.
Maria Lucia; Creche Escola Ana Beatriz Rangel da Silva; Creche Escola Wilson Amaro
de Freitas; Creche Escola Dom Antonio de Castro Mayer; Creche Escola Sebastidao
Tavares Campista; Creche Escola Francisco de Assis; as escolas estaduais
Constantino Fernandes, Dr. Maximo de Azevedo e Thiers Cardoso — esta foi
construida em terreno doado pela familia Cardoso ao estado para construgdo da
escola; e pela Universidade Estadual Norte Fluminense Darcy Ribeiro — UENF.

Atendem de forma mais especifica as terras de Catarina Perrout a Creche
Escola Jocineia da Silva Borges localizada no conjunto habitacional Morar Feliz
Jockey, a Escola Municipal Jocilda Givanoite e a Escola Municipal Maria Lucia.

Quanto aos equipamentos de saude encontramos a Unidade Basica Turf
Club; Unidade Basica Jockey Club; Unidade Basica Patronato Sao José; Unidade
Basica Maria Selma favorecendo as propriedades da familia Cardoso o que nao ocorre
com as terras de Catarina Perrout, que ndo possui nenhum equipamento de salde
voltado para sua regido, o que nao impede que se beneficie de forma indireta dos que
estdo nas redondezas.

A familia Cardoso possui uma area remanescente de vegetacado, ou seja,
de vazio urbano, localizado no meio da propriedade, por onde passam as ruas
paralelas Gastdo Viana Sampaio e José Bonaparte Vieira. Neste espaco encontra-se
em fase final a obra de expanséo da Av. Arthur Bernardes, onde se permitira a ligacao
da Av. Alberto Lamego diretamente a BR 101, agilizando o trafego da cidade e

retirando o excesso de fluxo nas vias publicas dos bairros contiguos a elas. Este
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empreendimento publico j& esté contribuindo para a elevagéo do valor destas terras no
mercado imobiliario, pois se encontra em negociacao o perimetro equivalente a 650 m?2
para construcao de empreendimento imobiliario. Caso essa metragem corresponda a

todo o espaco restante das terras da familia Cardoso ainda nédo edificadas, ndo havera

mais vazio urbano nessa propriedade.

Figura 18: Encontro das Avenidas Alberto Lamego e Artur Bernardes. Fonte: Arquivo pessoal. 2013

Figura 19: Obras da Av. Artur Bernardes dentro das terras da familia Cardoso. Fonte: Arquivo pessoal.
2013. Ao fundo podemos observar varios empreendimentos imobilidrios em fase de acabamento,
sinalizando a apropriagdo das benfeitorias publicas pela iniciativa privada.

As terras da Usina Sapucaia sdo beneficiadas pelas escolas municipais:
Francisco Faria Barbosa e Lidia Albernaz e sete creches escolas dentre as quais
encontram-se Glicério Matos Neto, José Eduardo Zandonaide e Joelma Figueira; pelas
escolas estaduais: Suscena Jasbick, General Dutra; pelos estabelecimentos de
ensino superior: Instituto Federal Fluminense de Guarus — IFF; e, pelos
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estabelecimentos de saude: Unidades Basicas de Saude Santa Helena, Lebret e Felix
Miranda; Hospital Geral de Guarus e Plantdo de Urgéncia de Guarus.

As terras da Usina Sao Joao sao favorecidas pelas escolas municipais
Custodio Generoso Vieira e Eunicia Ferreira Silva e as creches Gandur Assed e
Gilberto Amaral escolas estaduais Benta Pereira; pelos estabelecimentos de ensino
superior: Instituto Federal Fluminense de Guarus — IFF; e, pelos estabelecimentos de
saude: Unidades Basicas de Salde Terra Prometida e Parque Prazeres; Hospital
Geral de Guarus e Plantdo de Urgéncia de Guarus.

As terras de Guilherme Gomes Freire sdo favorecidas pelas escolas
municipais Félix Miranda, Aurea Sim&o, Fernando de Andrade e Anleifer Fernandes e
pelas creches-escolas Sao Mateus e Bruno da Silva Macabu; pelas escolas estaduais
Dr. Fillipe Uebe, pelos estabelecimentos de ensino superior: Instituto Federal
Fluminense de Guarus — IFF; e, pelos estabelecimentos de saude Hospital Geral de

Guarus e Plantdo de Urgéncia de Guarus.

Figura 20: Estabelecimentos de Ensino Superior. Fonte: WWW.Q€0.Campos.rj.qov.br. Acesso:

12/2012.
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Figura 21: Escolas Municipais. Fonte: WWW.(€e0.campos.rj.gov.br. Acesso: 12/2012.
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Figura 22: Escolas Estaduais. Fonte: WWW.Qe0.campos.rj.qgov.br. Acesso: 12/2012.
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Figura 25: Unidades Bésicas de Salde. Fonte: WWW.Je0.campos.rj.qov.br. Acesso: 12/2012.
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3.2.3 — A Localizagdo Espacial dos Programas Habitacionais e a Reproducéao
dos Processos de Segregacao.

O programa de habitacdo popular da prefeitura, Morar Feliz, tem por
objetivo retirar as familias que residem em zonas de risco, como encostas de rios e
lagoas, e rodovias com a remocao destas familias para os conjuntos habitacionais que
passaram a ser construidos em 2010. Apesar de Campos dos Goytacazes registrar
em 2005 um déficit habitacional de 11.511 moradias (Fundac¢do Jodo Pinheiro), o
programa Morar Feliz prega a construgdo de dez mil (10.000) casas para a populagéo
gue reside nestes locais, sendo que desse montante cinco mil, quatrocentos e vinte e
seis (5.426) casas foram entregues em 2012, no primeiro mandato da prefeita Rosinha
Garotinho e as demais casas poderdo ser entregues no segundo mandato da prefeita,
0 que resulta num prazo de quatro anos para o término deste projeto habitacional.

De fato, as pessoas que estdo sendo removidas moravam em areas de
risco e em condi¢gBes insalubres por inexisténcia de prestacdo de servigcos publicos
nos locais onde residiam. Entretanto, a remocédo dessas pessoas poderia ser a
oportunidade para dar-lhes o direito a cidade, com a democratizacdo do espaco
urbano por meio da instalacdo das moradias em locais com maior oferta de servicos
publicos, de equipamentos urbanos, de trabalho formal, de acesso a maior oferta de
cultura e lazer. E isso poderia se concretizar por meio da ocupacéo dos terrenos vagos
localizados dentro da macrozona central, macrozona de adensamento controlado ou
da macrozona de consolidacdo urbana, que sdo os locais dotados de infra-estrutura,
com equipamentos urbanos e servigos publicos que poderiam ser desapropriados ou
comprados com preferéncia pela prefeitura (com o exercicio do direito de preempcéo)
para a instalagdo dessas familias. Por conseguinte, haveria melhor aproveitamento
destes equipamentos e servicos.

Assim, a politica habitacional de Campos, ndo obstante a remocado das
familias de areas de risco, tem se caracterizado pelo método segregacionista que
nega tanto o direito a cidade quanto o direito a diversidade, uma vez que se verifica a
instalagdo de pessoas com grau de instru¢cdo semelhante, em casas iguais, em areas
distantes e periféricas, em conjuntos que ndo vem dotados de creches, escolas e
postos de assisténcia social e de saude para atender aos novos moradores. Esses
equipamentos sdo construidos depois da entrega das casas, em espagos reservados

com este objetivo, quando na verdade ja deveriam ser entregues com elas.
123



Outro dado a ser considerado é o fato dos conjuntos serem construidos em
periferias (Figura 26), locais onde nem sempre existem equipamentos urbanos,
servicos publicos, opcao de lazer e acesso a cultura suficientes, o que agrava a
caréncia dos moradores que ja residiam ali e dos que foram transferidos para a regiao,
pois o programa Morar Feliz abriga ndo sé as pessoas removidas de areas de risco,
mas também pessoas que moravam de aluguel social (aluguel custeado pela
prefeitura para pessoas carentes e sem moradia) ou que por algum motivo nao
possuem moradia propria. Entdo, ha uma elevagédo no contingente populacional dos

bairros onde sdo construidos os conjuntos do programa Morar Feliz acarretando maior

demanda pelos equipamentos e servigos citados.

N ——

Figura 26: Morar Feliz Parque Prazeres. Fonte: Arquivo pessoal

Todavia, a desapropriacao praticada pela administracao local no periodo
de 2008 a 2012 nédo se enquadra na desapropriacdo sancao prevista no art. 182, 8§4°
da CF/88, ja que as desapropriacdes publicadas nos anos citados e feitas pelos
governos locais desde a entrada em vigor do PDMCG/2008, em 2008, tem suas
despesas financiadas pelos royalties do petréleo.

Os decretos expropriatérios foram expedidos para diversas finalidades,
como a construcdo de casas populares (Decretos n°s 343/09, 382/09, 13/10, 39/10,
163/10, 344/10, 168/11, 260/12), a instalagdo de escolas municipais (Dec. N° 383/09)
e o funcionamento de Centro de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS (Dec. N°
242/10) e declaram, de forma expressa, que “as despesas decorrentes da execugao
deste Decreto correrdo por conta dos Royalites do Petroleo”.

Dentre os decretos citados e que declaram o pagamento das despesas da
desapropriagdo com a verba de royalties salientamos o Decreto n® 343/09, que
desapropriou cinquenta e sete mil, setecentos e trinta e nove e quarenta e quatro
metros quadrados (57.739,44 m?) de diversas propriedades, inclusive parte da
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propriedade de Catarina Perrout, no bairro Jockey, para a construcdo do programa
Morar Feliz Jockey. Segundo informacgédo da imobilidria “A” que atuou como perita
avaliadora da area de Catarina Perrout, foram pagos a ela catorze milhdes de reais
(R$ 14.000.000,00), verba que poderia ser investida na formacao de uma frota publica
de transporte urbano de qualidade se o pagamento fosse feito em titulos da divida
publica por meio da desapropriagdo sancao.

Assim, se as desapropriacdes sdo custeadas pela verba dos royalties, ndo
pode haver efetivacdo da desapropriacdo san¢ao, pois esta se caracteriza pelo fato de
gue suas despesas devem ser pagas com titulos da divida publica, resgataveis em
dez anos, como forma de penalidade para o cidaddo desidioso com a propriedade
urbana e com o bem estar da coletividade.

Por fim, como a desapropriacdo sancdo deve ser precedida do IPTU
progressivo e do parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsorios, a pesquisa aos
arquivos da prefeitura, da mesma forma, buscou encontrar algum ato legal que
declarasse a aplicacdo desses instrumentos. Entretanto, ndo foi encontrado. Da
mesma forma como néo foi localizado ato legal onde a prefeitura exercesse o direito
de preempcdo para a aquisi¢cao preferencial de imével posto a venda no mercado em
qualquer area do territorio urbano.

Analisando a redacdo dos decretos expropriatérios verificamos que a
administracdo publica local tem consciéncia da relevancia dos institutos juridicos e
politicos que constam da legislacéo local e federal no que pertine a politica urbana de
desenvolvimento da cidade, uma vez que por vezes cita 0s dispositivos legais
pertinentes a politica urbana como art. 182 CF/88, o Estatuto da Cidade e o proprio
PDMCG/2008, mas, parece nao haver vontade politica em efetiva-los. Um exemplo
que pode ilustrar esse fato vem das consideracfes que foram feitas no decreto de
desapropriagdo do Centro de Eventos Populares — CEPOP. Com elas a prefeita do
periodo 2009-1012 justifica a desapropriagdo da propriedade da OTHON
Empreendimentos Hoteleiros S/A, conhecido como grupo Othon, com base nos
seguintes argumentos: que o direito de propriedade é garantia constitucional, mas a
propriedade deve atender sua funcdo social (art. 5°, XXIll da CF/88); que o direito de
propriedade ndo redne mais aquela plenitude de poderes que o caracterizava ao
tempo do individualismo juridico; que a politica de desenvolvimento urbano tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes; e que compete ao municipio promover o adequado
ordenamento territorial mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e

da ocupacao do solo urbano.
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Uma arquiteta e urbanista local e ex-secretdria de planejamento do
municipio, em entrevista, ratifica a aparente omissdo da administracdo local ao
guestionar a forma de investimento da verba gerada pelos royalties. Segundo ela, ndo
h& cumprimento das leis e os projetos feitos ndo saem do papel porque

“o royalties fez o campista se acomodar. Nao precisa né... tem royalties. (...)
E se perder o royalties? ... Se acomodou...muito complicado... é dificil.. a
gente fica desgastada. Projetos bons que existem feitos por Campos, feitos
por nds funcionarios da proépria prefeitura, que nada, tudo colocado de lado. E
o préprio governo em que foi feito também nédo se interessou em construir...
outro governo entra e muito menos”

Oliveira e Pedlowski (2012) entendem que os programas habitacionais da
prefeitura de Campos, nos moldes em que séo feitos, configuram-se em “verdadeiras
ilhas sociais” (2012:27). Entendemos que as ilhas sociais sao promovidas tanto pelo
poder publico, que mantém a periferia social na periferia territorial urbana, quanto pela
iniciativa privada no momento em que se auto-segrega em condominios fechados de
luxo. Independente do termo usado para cada extrato social “ilhas sociais” (OLIVEIRA
E PEDLOWSKI, 2012) para conjuntos populares ou “enclaves fortificados”
(CALDEIRA, 2000) para condominios fechados de classe média ou de luxo, o que se
verifica € que ha uma aparente intencdo de manter e propagar a segregagao pela
classe dominante, uma vez que ela, além de se auto-segregar, ainda faz, executa e
fiscaliza as normas edilicias, de pouca ou nenhuma aplicabilidade. Elas existem, estdo
em vigor e ndo possuem baixa qualidade formal, entretanto precisam ter qualidade
material também, ou seja, ndo basta serem bem feitas e possuirem diversos
instrumentos urbanos se nao postas em pratica.

Para que o mercado imobiliario formal e informal ndo prevaleca na
configuracdo urbana e arquitetdnica da cidade faz-se necessario que 0s instrumentos
sejam implementados, as irregularidades sejam pontuadas pela fiscalizagdo e sejam
ajustadas ao ordenamento legal, que o municipio tenha noc¢do do que se eleva, se
constroi e do que ndo é construido para que possa efetivar suas normas e dar-lhes
eficacia. Para tanto, necessario se faz a analise ampla e conjunta do estado
administrativo da cidade para que se implante medidas adequadas para um ambiente
sustentavel. Para isso existe o plano diretor da cidade, previsto no Estatuto da Cidade
e na Lei municipal n° 7.972/2008.
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Figura 27: Localizag8do dos Conjuntos Habitacionais Morar Feliz na margem esquerda do Rio Paraiba do
Sul. Fonte: Goolge Earth. Acesso 12/2013. Desenvolvimento: Eliane Franca Conti e Anderson Franca
Conti. 2013

Figura 28: Localizagdo dos Conjuntos Habitacionais Morar Feliz na margem direita do Rio Paraiba do Sul.
Fonte: Goolge Earth. Acesso: 12/2013. Desenvolvimento: Eliane Franca Conti e Anderson Franca Conti.
2013

3.2.4 — A Estratégia do Mercado Imobiliario na Ocupac¢éo dos Vazios Urbanos

de Campos dos Goytacazes

Seguindo o principio geral de direito de que ao particular € permitido fazer
tudo o que néo seja vedado por lei, 0 mercado imobiliario possui estratégias para seus
investimentos que poderiam ser adotadas pela administracdo publica quando do
planejamento do espaco urbano. Assim, no que tange ao setor habitacional, o

mercado imobiliario atua com foco em atender a demanda de sua clientela observando
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as variaveis que surgem como perspectivas de negaocios. E isso se manifesta desde o
tamanho do imével, passando pela localizacéo, custo, e classe social do cliente.

Os investimentos, entdo, caminham conforme o crescimento da cidade.
Em Campos, os investimentos realizados na regido do Acu, como a construgdo de
porto maritimo e de uma retro-area dotada de siderurgicas e outras empresas de
grande porte, estdo contribuindo para que a demanda por moradia se concentre a
sudeste da margem direita do Rio Paraiba do Sul, ou seja, nos bairros Jockey, Penha,
Varandas do Visconde e no distrito de Goytacazes, que se localizam mais proximos do
Acu. Nesses bairros encontramos em constru¢do condominios fechados horizontais e
verticais do programa Minha Casa, Minha Vida e que estdo contribuindo para a
valorizacdo das terras ali localizadas em percentuais que variam de 500 a 1000 por
cento, segundo relato das imobiliarias “A” e “B”. Valorizagdo também oscila em razao
da localizacdo do imovel também dentro do bairro, sendo mais valorizado aquele que
estiver mais préximo de equipamentos urbanos. Numa perspectiva mais especifica, no
bairro Jockey, por exemplo, ndo ha imoveis sendo construidos préximos ao Morar
Feliz Jockey e segundo a imobiliaria “B”, ndo ha interesse em construir préximo a esta
area, considerada menos valorizada por estar nas proximidades do conjunto de
habitacéo popular da prefeitura.
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Figura 29: Parque Guarani. Bairro Jockey. Fonte:
http://imoveis.mrv.com.br/apartamentos/riodejaneiro/camposdosgoytacazes/jockey/pargueguarani/
Acesso: 12/2012
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De acordo com a imobiliaria “B” a cidade de Campos nao possui unidades
habitacionais suficientes, construidas ou em construc¢do, para atender a demanda por
moradia que as operacdes do Acu deflagraram na regido, pois as moradias postas no
mercado, para aluguel ou venda, nao tem saida se forem “casas de rua” devido a falta
de seguranga publica. Entdo, as “ilhas sociais” a que se reporta Oliveira e Pedlowski
(2012) ao tratarem dos condominios fechados surgem em Campos também como
sinalizacdo para a falta de seguranca publica. E essa auséncia do Estado repercute na
arquitetura da cidade, a partir do momento em que os imdveis ao redor das “casas de
rua” passam a ser alvo dos empreendedores para que a juncdo das &reas sirva de
base para um novo empreendimento de apartamentos ou escritérios, promovendo a
verticalizacdo do espaco.

Ndo obstante, de acordo com a imobiliaria “B” o crescimento da cidade
para a area sudeste da cidade ndo se deve apenas aos investimentos no Agu, mas
também em razao do fato de que os terrenos das usinas estarem comprometidos com
dividas fiscais, dificultando o crescimento para outras diregées.

Os empreendimentos imobiliarios citados no item anterior podem dar um
exemplo de como o mercado imobiliario, aliado aos proprietarios de glebas e aos
investidores, podem moldar o espaco urbano e fomentar a segregacéo sécio-espacial,
pois

“Os fatores locacionais sdo realmente importantes para o
mercado imobiliario alcancgar a renda diferencial, pois as pessoas tendem a
adquirir um imével pensando ndo apenas em suas caracteristicas internas,
também nas vantagens que mais lhe chamam a atengao no lugar” (FREITAS,

2011:100)
E o que ocorre com a venda de moradias em bairros como Jockey e
Varandas do Visconde se vendem as facilidades geradas pela localizagdo com facil
acesso ao Centro e as praias e pela estrutura comercial, dentre outras. O principal
elemento de venda vem a ser a localizagdo privilegiada por estarem em é&reas de
valorizacdo, confirmando as afirmac¢des de Singer (1978) de que “imOveis com as
mesmas benfeitorias podem ter precos completamente diferentes, conforme sua
localizagc&o. E comum que o preco de um imével seja constituido inteiramente pelo

‘valor’ do terreno” (SINGER, 1978:21)
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Figura 30: Parque Cassis. Bairro Varandas do Visconde. Fonte:
http://imoveis.mrv.com.br/apartamentos/riodejaneiro/camposdosgoytacazes/parquevarandasdovisconde/p

arquecassis/. Acesso: 12/2012

Para chegar a esse resultado os empreendedores pesquisam as
exigéncias e as necessidades do mercado, investindo em profissionais exclusivos para
captar essas necessidades e exigéncias, objetivando atender as novas perspectivas
de configurac@o do espacgo, as novas centralidades.

Essas vertentes de valoriza¢do, nos remetem ao fato de ndo encontrarmos
nas terras da Usina do Queimado, empreendimentos habitacionais para populacéo de
baixa renda como o Programa Morar Feliz da prefeitura de Campos, mas,
empreendimentos possiveis para pessoas com posi¢ao social a partir da classe média,
excecao feita ao condominio fechado vertical Bardo das Torres do programa federal
de moradias Minha Casa, Minha Vida. Curiosidade que talvez encontre resposta na
particularidade de as terras do Queimado serem negociadas pela corretora Queimado
Empreendimentos, de propriedade da familia Linhares, demonstrando uma agéo
direcionada ao propoésito de manter a valorizacao da area.

A atuacdo da Familia Linhares na configuracdo do espaco urbano de
Campos nas terras do Queimado caracteriza um dado intrigante para a historia
contemporénea da cidade, uma vez que as glebas se encontram sob penhora judicial
para saldar os débitos fiscais e previdenciarios decorrentes de sonegacao fiscal e
apropriacéo indébita de valores referentes a direitos trabalhistas, entretanto, isso ndo

impede a negociagdo de glebas para a instalacdo de empreendimentos imobiliarios.
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Neste sentido, a imobiliaria “A” informou que as glebas sao negociados com o Poder
Judiciario estadual ou federal, onde se procede a troca do bem penhorado para outra
area que nao esteja sob penhora. Permitindo, entdo, a concretizagdo das transacdes
imobiliarias. Assim, se a gleba “A” estiver penhorada e para ela for recebida proposta
de compra, os proprietarios propdem a troca do bem penhorado por outra por¢cdo de
gleba ou terreno no mesmo valor para que o bem seja liberado e o proprietario possa
efetuar a venda, nao sendo lesado direito de credores.

N&do bastasse isso, observa-se que o0s parcelamentos feitos para a
constru¢cdo dos condominios fechados horizontais naquela area, obstaculizaram a
continuidade da Av. Princesa Isabel que, a principio, tinha por objetivo ligar as
Avenidas José Alves de Azevedo (Beira-Valdo) e Nilo Pessanha, visando a fluidez de
veiculos da Av. Beira-Valdo. Mas o percurso da Av. Princesa Isabel foi interrompido e
nao conseguiu transpor os limites das terras do Queimado, pois os condominios
horizontais Parque das Palmeiras | e Il, e, Raul Linhares se transformaram num
pareddo que impediu a execugdo do projeto na integra, conforme relato da ex-
secretaria de planejamento do municipio. O projeto da Av. Princesa Isabel consta da
lei de uso e parcelamento do solo — Lei n°® 7.974/2008 — Figura 31.
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A forma como essas areas foram ocupadas demonstra ndo ter havido
parcelamento obrigatério imposto pela administragdo municipal aos proprietarios, nem
tdo pouco aplicacdo os demais instrumentos que do parcelamento decorrem, como o
IPTU progressivo e a desapropriacdo. Um dado que demonstra a (des)organizacdo do
municipio no momento da efetivacdo de normas urbanisticas. J& os agentes privados
construtores do espaco urbano citados, revelaram seu grau de organizagdo nas
reunides do PDUC quando da discussao sobre o zoneamento e o parcelamento do
solo onde compareceram em numero consideravel e fizeram valer as normas de modo
gque nao fossem prejudicados. Nesse momento, os arquitetos do IBAM relatam que os
arquitetos da prefeitura ndo tiveram argumentos, pois ndo conheciam a prética do
mercado imobiliario, deixando prevalecer o discurso e 0s argumentos dos
construtores. Nesse ponto os arquitetos do IBAM notaram a for¢a dos construtores na
regido, relatando que “eles intimidam até os usineiros”. Demonstrando que numa
hierarquia politica de for¢cas na construcdo do espaco urbano de Campos poderiamos
colocar os construtores em primeiro lugar, seguidos pelos usineiros e, por fim, pelo
Municipio.

Posto isto, para finalizar este topico e para tentar retratar um pouco mais o
dominio do capital no desenho do ambiente construido de Campos, acrescentamos o
fato de que o Ministério das Cidades em 2012 convocou®’ as entidades sem fins
lucrativos de todo o Brasil que estivessem dispostas a construir moradias de interesse
social, e no Estado do Rio de Janeiro foram habilitadas entidades dos municipios de
Petrépolis, Rio de Janeiro e Sdo Gongcalo, ndo constando Campos dos Goytacazes.

3.3 — O papel do Plano Diretor do Municipio de Campos dos Goytacazes na

atribuicdo de funcao social dos vazios urbanos.

Neste tépico observaremos que o plano diretor de Campos é o resultado
da unido do conhecimento técnico ao saber local no processo participativo e na
formulacdo de diretrizes e objetivos a serem alcancados pelo municipio e

analisaremos como estes esfor¢os se revelam no cotidiano da cidade.

%7 portarias 105, 191 e 291/2012 do Ministério das Cidades
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3.3.1 — A visao do Conselho das Cidades

Do Plano Diretor Urbano — PDU — ja falamos algumas vezes no decorrer
da dissertacdo, mas neste item trataremos de forma especifica do Plano Diretor de
Campos dos Goytacazes, com base nos instrumentos escolhidos para pesquisa, quais
sejam, o parcelamento, a edificacdo e a utilizacdo compulsérios, o imposto predial e
territorial progressivo e a desapropriacdo, todos relacionados no art. 182, § 4° da
CF/88. Analisaremos por fim o direito de preempcdo por entendermos que este
instrumento pode ser um aliado na promocéo de politicas urbanas com a formacéo de
reserva de terras voltadas para a inclusédo social.

O Plano Diretor Urbano vem a ser o instrumento legal que tem por
finalidade direcionar os instrumentos juridicos, administrativos e politicos que o
administrador publico municipal tem a seu dispor para organizar o espaco urbano em
seu mais amplo aspecto. Um caminho que pode ser trilhado com a adocgéo de politicas
publicas que convertam as variaveis sociais, econ6micas, politicas, juridicas e
administrativas que formam o espaco urbano, em favor da sociedade que o molda.
Essa é uma Otica que ndo se alia a aplicacao do Plano Diretor Urbano como um
instrumento tecnocréatico, mas sim sociopolitico a servico da efetivacdo do direito a
cidade.

Obrigatério para cidades com mais de 20.000 habitantes — o que néao
impede que cidades com menor indice demografico o tenham, o Plano Diretor Urbano
recebe essa denominagao “diretor” por ter a fungéo de dirigir, direcionar, guiar, servir
de proa para o administrador municipal, fixando as diretrizes do desenvolvimento
urbano do municipio. Da mesma forma, também denomina-se plano porque a cidade
precisa ser planejada e as a¢cdes municipais necessitam de metas, com prazos para
conclusdo. Portanto, o Plano Diretor Urbano precisa ter conteldo que abranja todas as
necessidades da cidade para suportar as demandas da sociedade.

Para tanto, o Estatuto da Cidade (art. 42) determina as matérias basicas
que precisa ter um plano diretor para que possa ser considerado como tal, o que foi
corroborado e detalhado, em 2005, pelo Conselho das Cidades — ConC — quando, por
meio da Resolugcédo n°® 34 editou orientacdes e recomendacdes sobre a aplicacdo da
Lei n° 10.257, de 2001 (Estatuto da Cidade) e dos demais atos normativos
relacionados ao desenvolvimento urbano.

Desta forma, o Conselho das Cidades entende que o Plano Diretor deve se
fundamentar na definicdo do contelido da funcdo social da cidade e da propriedade

urbana, garantindo o acesso a terra urbanizada e regularizada, o direito a moradia, ao
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saneamento bésico, aos servicos urbanos a todos os cidad&os, implementando uma
gestdo democrética e participativa.

A relevancia do Plano Diretor Urbano se deve ao fato de que sem ele os
instrumentos firmados pelo Estatuto da Cidade ndo ganham efetividade, por isso, um
plano de ordenamento da cidade precisa dizer, no minimo (art. 1°) quais serdo as
acbes e medidas para assegurar o cumprimento das funcdes sociais da cidade,
considerando o territério rural e urbano e as acdes e medidas que irdo assegurar o
cumprimento da funcéo social da propriedade urbana, seja ela privada como publica;
0s objetivos, temas prioritarios e estratégias para o desenvolvimento da cidade e para
a reorganizacao territorial do municipio, considerando sua adequacdo aos espacos
territoriais adjacentes, bem como os instrumentos da politica urbana como o
parcelamento, a desapropriacdo e o direito de preempc¢éao, vinculando os objetivos e
estratégias estabelecidos no PDMCG/2008.

Para tanto, delegou ao Plano Diretor Urbano a fungéo de definir o que vem
a ser a funcdo social da propriedade e da cidade, deixando claro que elas “serdo
definidas a partir da destinacdo de cada porcao do territério do municipio bem como
da identificacdo dos iméveis néo edificados, subutilizados e néo utilizados” (Res.ConC/
34, art. 2°). Este é, por determinacao do Conselho das Cidades, o primeiro passo do
administrador publico antes da adocdo de politicas voltadas para a sociedade, pois
estes sdo 0s subsidios para que se garanta, por exemplo, a existéncia de espacgos
dotados de equipamentos coletivos de suporte a vida na cidade; o direito a terra
urbanizada para todos os segmentos sociais, especialmente visando a protecdo do
direito a moradia da populacdo de baixa renda; a existéncia de areas para todas as
atividades econdmicas, especialmente para 0s pequenos empreendimentos
comerciais, industriais, de servigo e agricultura familiar, em cumprimento do direito a
livre iniciativa.

A delimitagdo desses tdpicos viabilizara a formulacdo e a aplicagdo de
determinados instrumentos como o parcelamento, a edificacdo e a utilizagdo
compulsérios, bem como a definicdo do que venha a ser um imoével subutilizado, néo
utilizados ou néo edificado. HA que se considerar que os esforgos tedricos para
formulacdo de um bom plano diretor somente logrardo éxito se forem postos em

pratica.
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3.3.2— O processo participativo

Tendo como parametro as regras editadas pelo Conselho das Cidades e
pelo Estatuto da Cidade, o municipio de Campos dos Goytacazes iniciou em 2006 a
discussdo de um novo plano diretor urbano para o municipio a fim de incorporar as
novas regras ditadas pelo governo federal para a administracdo das cidades com a
adocdo de um processo participativo que informasse o administrador das demandas
da populacéo local, sem, entretanto, perder o foco das varidveis que permeiam a
conducao equilibrada do ambiente urbano, tais como meio ambiente, economia e
habitacéo.

Dentro da perspectiva do processo participativo de elaboracdo do Plano
Diretor, a prefeitura de Campos adotou medidas que auxiliaram no processo de
discussédo e formulagdo do PDMCG/2008. Desta forma, se fez representar pela
Secretaria de Planejamento®, 6rgdo responsavel em 2006 pela elaboracdo do
PDMCG/2008 e presidida, na época, por Silvana Castro, arquiteta e urbanista efetiva
da administragdo municipal, como também contratou especialistas em planejamento
urbano que pudessem auxiliar os servicos da Secretaria de Planejamento. Entdo, o
Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal — IBAM - foi contratado e se fez
representar pelos arquitetos Rui Veloso e Maria Cristina Soares.

Desta forma, o municipio de Campos convocou a sociedade civil a
participar da elaboracdo do plano diretor para que pudessem ser conhecidas as
necessidades da populacdo e se priorizassem o atendimento delas, dando o devido
grau de importancia que elas merecem ter quando da elaborag&o do plano diretor.

De acordo com uma funcionéria da administragdo municipal a participagéo
da populagéo localizada no interior do municipio foi ativa e relevante para que a
equipe de técnicos da prefeitura pudesse conhecer a realidade das comunidades e
projetar o PDMCG/2008 de maneira que suas diretrizes pudessem atender as

necessidades das localidades

“a gente tava fazendo um levantamento das necessidades deles. Porque o
gue a gente tava observando bem isso... q é diferente a visdo de quem mora
naquele local do que a visdo da gente. Vocé esta dentro de um escritério, de

% A Secretaria de Meio Ambiente e Urbanismo participou , mas ndo foi a condutora do processo de
elaboracdo do PDUC. Desde 2012 o PDUC esta sendo estudado para adequar-se as demandas viarias,
sociais e habitacionais que o complexo portuario do Acu e Barra do Furado estdo sinalizando, mas as
questbes pertinentes a referida mudanca estdo sendo discutidas pelo Conselho Municipal de
Desenvolvimento Sustentavel de Campos — COMUDES.
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uma secretaria, por exemplo, a gente acha ‘la precisa de um posto médico,
por exemplo...” entdo quando chegava la a pessoa dizia ‘eu preciso de uma
condugdo para me levar ao posto médico da comunidade visinha'. Coisas
assim a gente percebia e via que o morador tem que ser ouvido.”

O mesmo, entretanto, ndo se deu com a populacdo residente na zona
urbana municipal, que ndo demonstrou interesse em conhecer a proposta hem téao
pouco apresentar novas propostas que auxiliassem a tomada de decisdes dentro do
processo participativo “aqui em Campos a gente fez trabalhos aos sabados, a noite, a
gente foi a faculdade Estacio, fomos ao ISE tal, as participagdes foram menores”,
relata a ex-secretaria de planejamento de Campos. De acordo com ela as pessoas da
cidade que participaram ativamente correspondiam a um grupo de formadores de
opinido que estava preocupado com as questdes da cidade

“Fizemos audiéncia na FUNDENOR, na FIRJAN. Entdo a gente procurava
fazer em locais diversos pra envolver aquelas pessoas. Mas teve um grupo,
gue nao foi pequeno, que foi bom e que participou de tudo. Eram pessoas
que estavam realmente preocupadas com o desenvolvimento do municipio”
Entretanto, a grande maioria da populacdo civil residente na cidade,
participava quando havia assunto de seu interesse particular, o que da indicios de que,
embora o Brasil tenha contabilizado avan¢os no processo democratico, ainda é baixa
a participacgao civica, por isso 0 grau de organizacao e a forga da mobilizag&o popular,
precisam ser fortalecidos para o éxito, em prol da sociedade, de propostas tao
abrangente como as de planejamento urbano.
Por outro lado, os empreendedores compareceram de forma macica no
momento da discussao sobre o parcelamento e uso do solo. Nesse caso a intengéo de
evitar mudancas radicais ficou demonstrada no impedimento da modificacdo do

afastamento dos prédios. Segundo Silvana Castro

“quando a gente discutiu a lei de uso e ocupagao do solo qual a participagdo
gue nés tivemos: a dos empreendedores que tinham a preocupacédo de que
‘...ah eles vao aumentar os afastamentos dos prédios...’, entdo eles barraram
isso porque foi participacdo, o plano foi participativo, resultado do que era

discutido ali”.

Nota-se, entdo que as desigualdades sécio-espaciais ndo foram cogitadas
naquele contexto no intuito de evitar que as disparidades se perpetrassem, pelo
contrério, os agentes financeiros que configuram o espaco urbano e contribuem para o
processo de segregacdo demonstraram o interesse na manutencdo do status quo, na

continuidade dessas desigualdades sem se importar com a coletividade.
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Em linhas gerais a participagdo popular ocorreu por meio do publico
relacionado a alguma instituicdo ou associacdo, ou ainda, quando havia interesse
particular sujeito a alteragdo o que Silvana atribui ao descrédito que os cidadaos tem

em relacéo as instituicdes politicas e administrativas. Por isso comenta que

“n&o houve participagdo das pessoas que ndo sdo vinculadas a nenhuma
associagao. As pessoas ndo dao importancia para isso. As pessoas acham ‘a
isso € politica’ entdo ndo dao importancia para isso. As pessoas ja estio
muito sem esperanga, desanimadas com isso”.

O nivel de participagéo da populagéo residente no perimetro urbano talvez
decorra de precedentes historicos que registraram a inexecucao de algumas etapas de
planos urbanos anteriores, resultando numa dinamica sécio-espacial de expansao
urbana segregacionista. Desta forma, a acdo governamental ao longo do tempo deixou
marcas que apontam

“que os principios da funcdo social da propriedade e da cidade em Campos,
contidos no atual Plano Diretor, provavelmente encontrardo resisténcias
substantivas para sua materializacdo, razdo pela qual somente a

implementacdo do Plano e ndo apenas a sua formulacdo podera mostrar a
sua efetividade.” (AGUIAR, 2006:6)

Quanto a participacdo do poder publico nas discussdes para a formulagéo
do plano, adotou-se a divisdo em camaras tematicas que eram formadas por diversas
secretarias municipais e pela Camara de Vereadores. algumas secretarias no grupo
gestor ndo tiveram participagdo ativa, dentre elas a Secretaria de Finangas e a
Camara de Vereadores. Esta, entretanto, ao final das discussées sobre o plano, com o
auxilio de um profissional arquiteto e urbanista contratado para tanto, analisou todo o
trabalho final realizado pela Secretaria de Planejamento.

Ainda que a populagdo néo tenha tido uma participagdo mais consistente
na formulacdo do PDMCG/2008, a primeira etapa dentre as exigéncia do Ministério
das Cidades, qual seja, a elaboracdo de um Plano Diretor Urbano formulado com a

participacdo popular, foi cumprida.
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3.3.3 — PDMCG/2008: entre as propostas e as execucdes
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Figura 32: Visdo dos maiores vazios urbanos de Campos dos Goytacazes. Fonte: Eliane Franca Conti.
2013

Apo6s a publicagdo o PDMCG/2008 (L. 7.972/2008, publicada sete anos
apos o Estatuto da Cidade, lei n°® 10.257/2001) mostrou quais determinagfes do
Estatuto da Cidade e da Resolugdo n® 34 do Conselho das Cidades haviam sido
cumpridas. Dentre as que foram cumpridas encontram-se a fixagdo de principios que
formam a base para a interpretacdo do PDMCG/2008. Assim, sendo o PDUC se rege
pela prevaléncia do interesse coletivo sobre o individual, protecdo da funcdo socio-
ambiental da propriedade, inclusédo social sob as mais variadas formas como
ampliacdo da oferta da terra urbana, servicos e equipamentos publicos, trabalho e
lazer; e gestéo integrada do desenvolvimento da cidade orientada por planejamento
urbano.

Do processo participativo foram retirados os objetivos especificos a serem
alcancados para o desenvolvimento da cidade, quais sejam, cidadania e inclusdo
Social, desenvolvimento sustentavel, meio ambiente e saneamento ambiental,
mobilidade urbana e integracdo do territério municipal, qualidade ambiental e
crescimento urbano, habitacdo e construcdo da cidade, planejamento e gestdo
transparente e participativa.

Foram delimitadas sete estratégias para que o0s objetivos sejam

alcancados, quais sejam, cidadania e inclusdo social, desenvolvimento sustentavel,
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meio ambiente e saneamento ambiental, mobilidade urbana e integragédo do territorio
municipal, qualidade ambiental e crescimento urbano, habitacdo e constru¢cdo da
cidade, planejamento e gestdo transparente e participativa.

Nesse sentido, o PDMCG/2008 registrou que uma das acdes e medidas
prioritarias para a implementacdo da promoc¢ao social em Campos dos Goytacazes
seria a identificacdo das demandas setoriais da populacdo para melhores resultados
das politicas publicas, sendo que uma das formas de gerenciamento para a
implementacdo da promocdo social dos habitantes da cidade de Campos seria a
implantacdo de banco de dados sociais utilizando os dados do cadastramento Unico
de beneficios federais para levantamento do perfil e da demanda da populacao.

O PDMCG/2008 atendeu as exigéncias formais do art. 42 do Estatuto da
Cidade, pois delimitou as areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, a
edificacdo ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infraestrutura e de
demanda para utilizacdo (art. 235) da terra, bem como dispds sobre a preempcéo (art.
278), a outorga onerosa do direito de construir e alteracdo de uso do solo (art. 249), a
operacdo urbana consorciada (art. 271) e a transferéncia do direito de construir (art.
258) e o0 sistema de acompanhamento e controle.

Em Campos, alguns institutos foram tratados de forma mais detalhada em
leis especificas, que atuam de forma paralela ao PDMCG/2008, como ocorreu com 0
parcelamento do solo (L. n° 7.975/2008), com a edificagcdo, uso e ocupacéo do solo (L.
n° 7.974/2008) e com a definicdo do perimetro urbano (L. 7.973/2008). No que pertine
aos instrumentos outorga onerosa do direito de construir, alteragbes de uso do solo,
operacdes urbanas consorciadas e transferéncia do direito de construir o tratamento
foi feito de forma direta no texto do PDMCG/2008. Quanto a preempgdo o
PDMCG/2008 (art. 279) determina as areas sujeitas ao direito de preempc¢ao.

O sistema de acompanhamento e controle versa sobre seguranca publica,
transporte, habitacdo, posturas e saude, dentre outros, mas foi previsto de forma
esparsa no texto sem sistematizar sua operacionalidade. Alids, no PDMCG/2008 nédo
ha metas e prazos definidos, mesmo quando cita determinadas situacbes como “acdes
prioritarias”. Como exemplo, podemos citar o art. 8°, que define as agdes prioritarias
para a dimensdo econémica do desenvolvimento sustentavel, onde sempre os verbos
estdo no tempo infinitivo “conceber, implantar, elaborar, desenvolver”, indicando que
essas medidas, apesar de serem prioritarias tiveram seus planos de acdo, de
execucado, postergados sine die. Por esse motivo concordamos com Aguiar quando

afirma que
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“o Plano Diretor ndo explicita um projeto de cidade e de sua fungao
socioambiental como resultante de uma visdo construida no processo politico
de elaboracgao do proprio Plano e disputada coletivamente, tendo em vista que
ndo se trata de mero ordenamento espacial” (AGUIAR, 2006: 10)

O PDMCG/2008 possui perfil propositivo, e para tornar-se operativo ha que
se considerar que a adocdo de planejamentos integrados entre os setores da
Administrac@o Publica permitiriam o correto e adequado uso dos instrumentos como o
parcelamento do solo urbano, priorizando as propriedades destituidas de funcéo
social.

De acordo com o Conselho das Cidades (Res.ConC n° 34/2005, art. 2°) a
identificacdo dos iméveis ndo edificados, subutilizados ou néo utilizados é pré-requisito
para que se defina a funcéo social da propriedade no municipio e se garanta, entre
outros direitos, o acesso a terra urbana e a moradia. Entretanto, no Oficio n°
3672/2012, em resposta ao Requerimento n° 17.769/2012-1, o Secretario Municipal de
Finangas , Benilson Amaro Barcelos Paravidino, respondeu que o municipio ndo tem
informacé&o do percentual do municipio que permanece sem edificacao.

Em entrevista, a FENORTE (Fundacdo Estadual do Norte Fluminense)
informou que o ultimo cadastramento de IPTU feito pela prefeitura de Campos data de
1982, o que leva a crer que, sob uma perspectiva arrecadatéria 0os impostos que
incidem sobre a terra talvez ndo estejam sendo cobrados de maneira adequada, pois,
sobre as terras localizadas dentro do municipio deve incidir o imposto sobre a
propriedade territorial urbana e, contrério senso, sobre as terras rurais a Unido cobra o
imposto territorial rural. As terras rurais se caracterizam como tal por estarem
localizadas fora da area urbana do municipio. A falta de cadastro atualizado de ambos
0s impostos gera arrecadacdo indevida para a Unido e falta de arrecadacdo para o
municipio. Talvez, por isso, ainda existam propriedades que paguem o imposto
territorial rural — ITR* — em terras que estdo configuradas como area urbana no
Mapa 08 da L.7.972/2008 — PDMCG/2008. E o que relata a imobiliaria “A” ao
comentar que ja deixou de vender uma moradia em condominio localizado nas terras
do Queimado quando a proprietaria percebeu que a venda geraria o pagamento do
IPTU®, que possui aliquota mais elevada que o ITR.

Neste mesmo sentido, os arquitetos do IBAM que participaram da
elaboragdo do PDMCG/2008, registram que na programacao técnica para elaboracao

do projeto o PDMCG/2008 tratava de macrozonas de ocupacao obrigatéria, onde os

%9 L. 9.393/1996 - Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de apuracéo anual, tem
como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de imével por natureza, localizado fora da
zona urbana do municipio, em 1° de janeiro de cada ano.

0 Em Campos dos Goytacazes equivale a 1% do valor do imével, em média.
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vazios urbanos seriam abordados e mapeados, mas esta parte da programacao ndo
logrou éxito pelo desinteresse por parte da administracdo publica em mapear 0s
vazios urbanos da cidade.

PDMCG/2008 tem por objetivo favorecer o acesso a terra, a habitacéo, aos
servi¢os urbanos e aos equipamentos publicos para toda a populagdo de Campos dos
Goytacazes de maneira igualitaria. Porém, ndo diz onde, nem quando, nem como. Na
pratica as medidas adotadas sdo pontuais e sem a participacdo da populacdo nas
decisGes. Como exemplo temos a politica habitacional adotada pelo municipio, onde
as raizes sociais sdo adotadas como critério para a instalacdo dos conjuntos
habitacionais. Desta forma, procura-se atender a necessidade de retirar as pessoas de
area de risco, mas procurando manté-las onde ja se socializaram, mantendo o cidadao
no ambiente em que sempre viveu. Nesse sentido comenta 0 vice-presidente da
EMHAB, em 2011, “as vezes ndo da para colocar todo mundo onde vocé tirou, mas
ele vai ser colocado o mais proximo possivel de onde ele morava.” Verifica-se que a
administracdo municipal acredita que este procedimento é o mais adequado para o

cidadéo, porque ao relatar sobre a demanda habitacional informa que

“na verdade o municipio... Ela... ainda ndo conta com um Plano Local de
Habitacéo, onde te dé um diagnostico exato da demanda habitacional.(...) O
projeto hoje, o Morar Feliz, € de 10.000 casas, mas por alto se sabe que a
demanda é muito maior que isso entendeu?”

Entéo, a solucéo seria prover esses conjuntos de equipamentos publicos e
coletivos que suprissem o aumento da demanda. Entretanto, os conjuntos s&o
entregues sem todos esses equipamentos, como no caso do conjunto Morar Feliz
Penha onde foram entregues 370 casas em setembro de 2011, mas as areas

destinadas a instalacao desses equipamentos encontram-se a espera dessas obras.
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Figura 33: Conjunto Morar Feliz Penha. Area remanescente & espera de equipamentos urbanos coletivos.
Arquivo pessoal.

Com relacao ao parcelamento e uso do solo, o PDMCG/2008 obedeceu a
regra de especificacdo das areas exigidas pelo Ministério das Cidades com a definigao
de quatro areas de zoneamento, quais sejam, |- Areas Urbanas (que se divide em sete
outras macrozonas:l- De Protecdo Ambiental; II- Central; Ill- De Adensamento
Controlado; IV- De Consolidagdo Urbana; V- De Ocupacdo Controlada; VI- De
Atividades Produtivas e de Servicos e VII- De Expansdo Urbana); Il - Areas de
Preservacdo Natural e Cultural e de Valorizagdo Turistica; Il - Areas de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e IV - Areas com Potencial para Atividades
Produtivas.

O perimetro urbano € o local de aplicagcdo dos instrumentos
penalizadores propostos pela CF/88 (art. 182, § 4°) e escolhidos como objeto de
estudo desta pesquisa, ou seja, parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorios,
IPTU progressivo, desapropriagdo e o direito de preempcdo. Ocorre que destes
instrumentos apenas a preempcdo € passivel de ser aplicada no municipio de
Campos, pois o PDMCG/2008 delimita as areas em que sera aplicada (art. 279)
informa que as areas da macrozona urbana sujeitas a aplicagcdo do Direito de
Preempcdo. Entdo os proprietarios dos terrenos postos a venda no mercado
imobiliario de Campos e, e portanto, objeto de alienacdo onerosa entre particulares,
que estejam localizados nas macrozonas Central, de Adensamento Controlado, de
Consolidacdo Urbana, de Ocupacao Controlada, de Expansédo Urbana, de Atividades
Produtivas e de Servicos e de Protecdo Ambiental estdo sujeitos a ofertarem a
administragdo publica municipal, com preferéncia, seus imdveis para que nele possam

ser implementados programas voltados para a preservagdo de imdveis de interesse
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cultural, o ordenamento de area urbana através de melhorias viarias, a implantacéo e
ampliac@o de equipamentos urbanos e sociais, a cria¢cdo de espagos publicos de lazer,
a instituicdo de unidades de conservacgdo, a regularizacao fundiaria, a execugédo de
programas e projetos de habitacdo de interesse social, e o desenvolvimento de
atividades de ocupacao produtiva para geragcdo de trabalho e renda para faixas da
populacdo incluidas em programas habitacionais.

Os outros instrumentos previstos no art. 182, § 4° da CF/88 encontram-se
sem possibilidade de aplicacdo, pois, de acordo com a Res.ConC n° 34/2005 (art. 2°,
caput e art. 3° Ill) o municipio necessita identificar quais sdo estes imodveis nao
edificados, subutilizados ou nao utilizados para que defina a funcdo social da
propriedade e, somente apds, poderd definir as areas de aplicacdo do parcelamento,
edificacdo e utilizagdo compulsorios.

N&o obstante a interpretacéo juridica acerca das normas legais em vigor,
em resposta ao Requerimento n° 17.769/2012-1, de 10.08.2012, o Secretario de
Finangcas de Campos, Benilson Amaro Barcelos Paravidino, no Oficio n° 3672/2012,
respondeu que o municipio ndo tem a informacédo do percentual do territério urbano
ndo edificado. Sendo esta modalidade de parcelamento o ponto de partida para as
outras penalidades — IPTU progressivo e desapropriagdo — nao ha que se falar em
execucao destes instrumentos. Todavia, em resposta ao oficio citado, o Secretario de
Finangas respondeu que ja comegaram “os estudos necessarios para a completa
regulamentacgao do instituto”, no caso o IPTU progressivo.

Cabe ressaltar que os vazios urbanos foram citados por diversas vezes no
texto do PDUC, tais como (art. 82) estimulo a sua ocupacdo como diretriz na
estratégia para a identificacdo e implementacdo de novas formas de ocupacédo e
adensamento do solo urbano; (art. 84) foram considerados como forma de viabilizar a
estruturacdo da cidade e a distribuicdo das atividades urbanas quando séo delimitados
e definidos os instrumentos especificos de inducdo a sua ocupagdo e previstos no
Estatuto da Cidade; (art. 85) ocupacdo dos vazios proximos a eixos viarios; (art. 107)
na oferta de habitacdo; sendo ainda a primeira diretriz na macrozona de ocupagéo
urbana (art. 164). Entretanto, ndo foram identificados os vazios tal qual o fez o plano
diretor de 1991(L.5.251/91, art 27).

Quanto a ocupacao dos vazios por zonas de especial interesse social —
ZEIS, o Legislativo municipal publicou a Lei n°® 7.975/2008, e considera como tal (art.
2°, inciso VI) a area urbana instituida pelo Plano Diretor destinada predominantemente
a moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de

parcelamento, uso e ocupacdo do solo. Como se pode observar a lei municipal
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também permitiu a delimitagdo de vazios com AEIS, uma vez que nédo especificou a
modalidade de espaco fisico em que deve ser formalizada.

Verificando o Mapa 07 do Plano Diretor que trata das areas de especial
interesse, € possivel localizar AIES em localidades de favelas da cidade como a
Baleeira, Terra Prometida e Madureira. Embora a legislacdo municipal estabeleca a
regularizagdo fundiaria (L. 7.975/2008, art. 212) como objetivo para as AEIS e
determine que as mesmas sejam dotadas de equipamentos comunitarios e sociais que
atendam as demandas da populacdo local tais como escolas, postos de saude e
saneamento basico (art. 220), essa ndo parece ser a realidade vivida pelas
comunidades localizadas em AEIS (Figura 34). Portanto, ndo se percebe, no contexto
urbano de Campos dos Goytacazes, a atribuicdo de um carater social para as AEIS,
tendo em vista a segregagdo social dos moradores das comunidades citadas —
Madureira e Baleeira — localizadas dentro do perimetro urbano da cidade. Parece-nos
gue as AEIS foram relegadas ao plano formal, e seu processo de implantagdo nos
espagos vazios infraestruturados nédo foi iniciado. Desta forma, ndo ha conjugacdo
espacial de trés elementos que sao imprescindiveis para a ordenacdo do espaco
urbano: programa habitacional, AEIS e a fun¢do social da propriedade.

e © 2013 DigitalGlobe

© 2013 MapLink (‘-(NVQIC earth
C

Data das lmag’en~2‘0—0422,-‘2!]12 21°45'03.81"S 41°19'20.30"0 elev 11 m altitude do ponto de visao 517 m

Figura 34: Comunidade Madureira em Guarus. Acesso em 01/2013.

As pessoas das comunidades de AEIS podem ser inscritas no Programa
Morar Feliz para a aquisicdo gratuita de moradia, entretanto, fardo uma mobilidade

espacial no entorno da cidade, sem serem inseridas nela. Ndo se percebe uma
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tentativa do poder publico municipal em trazer os conjuntos do programa habitacional
citado para as areas valorizadas da cidade, vez que as moradias sdo construidas nos
bairros de baixa renda e proximas a bolsdes de pobreza.

Por outro lado, no processo de delimitagdo do perimetro urbano nota-se
uma preocupacao do municipio em estender os limites da area urbana para as terras
dos grandes proprietarios de terras que se encontram ao redor da cidade, sem,
entretanto, identificd-los como vazios urbanos e lhes atribuir obriga¢des urbanisticas a
serem cumpridas em tempo certo, previamente estabelecido. Esse fato é
diagnosticado também em outras cidades brasileiras, como se percebe com Silva
(1999) “atualmente, assiste-se ao estimulo municipal a criacdo de novos vazios pela
abertura da éarea rural (casos de S. Paulo, Campinas e outros municipios
metropolitanos)” (SILVA, 1999:1). Uma forma de aproveitamento dos vazios urbanos
pode comecar com 0 mapeamento e controle dos vazios urbanos, favorecendo o
surgimento de muitas variaveis que podem ajudar uma administragéo eficaz e voltada
para a inclusao social, dentre elas podemos citar:

1) A obtencdo de dados para o cadastro dos diversos tipos de imdveis
gue existem na regido urbana, tais como imoéveis vazios (terrenos), em
construgao, utilizados ou subutilizados;

2) Iméveis que passaram a compor o perimetro urbano em razdo da
expansdo da cidade e que, portanto, precisam deixar o cadastro de
contribuintes de imposto territorial rural — ITR, e enquadrar-se como
contribuinte de imposto predial territorial urbano — IPTU,;

3) A viabilidade para implantar os instrumentos do plano diretor para a
formacdao de reserva de terras publicas, como a preempcao;

4) Administracdo do preenchimento do territério urbano, para diminuir
e/ou evitar a exploragdo do espaco urbano pela especulagdo
imobiliaria.

A adocao de politicas publicas que se subsidiem essas variaveis podem
maximizar a exploracdo das zonas adensadas, de ocupacgdo controlada ou de
expansao urbana e possibilitar um crescimento mais harménico desses espacos.

Assim, o papel do PDMCG/2008 vem a ser a orientacdo do preenchimento
do espaco urbano integrando seus espagos vazios a malha urbana por diversas
formas como permitir que a cidade fosse circulavel tornando os bairros mais proximos,
socializem a propriedade urbana bem localizada (atualmente percebe-se que a
socializacdo da terra tem sido exclusividade da propriedade mal localizada, sem infra-

estrutura) e que desta forma o vazio possa cumprir uma funcéo social.
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CONSIDERACOES FINAIS

As delimitacbes do espaco urbano de Campos dos Goytacazes realizadas
pelo Estado demonstram a conducdo de um planejamento urbano baseado na
consolidacdo de uma area desenvolvida a partir de um nucleo urbano desenhado
ainda no século XVII, e que foi fortemente influenciada pelas intervencdes da industria
acucareira na economia e na sociedade. O que se nota com o crescimento da area de
expansao urbana sobre os terrenos das usinas localizadas préximas ao ndcleo central,
como Usina do Queimado e Usina Santo Antdnio.

Essas aparentes ampliacdbes do dominio publico sobre a propriedade
privada e a formulagdo de normas legais que pregavam a atribuicdo de uma fungéo
social a terra urbana visavam, por fim, atender os interesses privados de
transformacéo da terra agricola em urbana, com a ampliacdo dos espacos periurbanos
e a valorizagdo destes espacos perante o mercado, contribuindo para a especulacao
imobiliaria.

As politicas publicas adotadas pelo poder publico local nao sinalizaram um
projeto de democratizagdo da terra e socializacdo de espacos dotados de
infraestrutura, uma vez que as politicas de urbanizacdo voltaram-se para a
higienizacdo do espaco e valorizagdo estética de areas ja saneadas. No que pertine as
politicas habitacionais nota-se a instalacdo de moradias em areas periféricas e a
manutencdo da populagdo de baixa renda em locais com menor quantidade de
equipamentos urbanos. Essas medidas, entretanto, refletiram n&o apenas na
distribuicdo ndo equéanime da terra, mas, sobretudo na formacéo de discrepancias
sociais formando espagos de segregacao tanto da populacdo de baixa renda que se
mantém em areas menos valorizadas, quanto pelas classes mais abastadas que se
encastelam em condominios de luxo.

A partir de 2012, entretanto, a regidao préxima as terras do Queimado e a
regido do bairro Pelinca, passaram a demonstrar uma saturacdo dos espagos e da
infraestrutura dos equipamentos de saneamento basico forgando o mercado imobiliario
a conquistar novos espacos de exploracéo. Atrelado a isso, temos o fato da dificuldade
encontrada para negociacdo das terras do Queimado em razdo das dividas que a
usina tem com os 6rgdos publicos, o que faz com que os empreendedores procurem
terras disponiveis para negociacédo e instalagdo de empreendimentos novos. E nesse
sentido que a imobiliaria “B” revela que no momento em que as terras do Queimado

estiverem disponiveis elas serdo vendidas em tempo recorde. O que demonstra que
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as terras da usina do Queimado sempre foram férteis, mudando apenas a perspectiva
de lucro, pois se dos séculos XVIII ao XX eram valorizadas por sua fertilidade natural e
em parte por sua localizacéo valorizada, no século XXI deixaram de ter considerada a
fertilidade natural e passaram a ter fertilidade financeira apenas. Assim, podemos
concluir que a fertilidade das terras da usina do Queimado, direcionaram, de uma
forma ou de outra, o crescimento da cidade de Campos. Assim, a configuracdo do
espaco urbano delimitada pelo PDUC/2008 é consequéncia dessas delimitacbes
histéricas, econbmicas, publicas e sociais realizadas tanto pela iniciativa privada
quanto pelo poder publico.

N&o obstante, verificamos que as localizacbes podem se movimentar no
espaco urbano de acordo com as leis, ndo escritas, que prevalecam na sociedade
local, por isso, Santos (1985) atesta que “cada lugar esta sempre mudando de
significacdo, gragas ao movimento social: a cada instante as fracdes da sociedade
que lhe cabem nao sdo as mesmas”. (SANTOS.1985:03), retratando a nova direcédo
do crescimento imobilidrio da cidade para a regido sudeste da margem direita do Rio
Paraiba do Sul e o motivo principal alegado pelo mercado imobiliario vem a ser a
demanda por moradia proxima ao Acu em virtude das obras do Porto do Agu e dos
investimentos em sua retro-area, que abrigara diversas empresas de grande porte
como siderdrgicas e termoelétricas. Ocorre que esta regido estd se desenvolvendo
também pelo fato de que boa parte das terras da regido oeste da cidade estejam com
impedimento juridico para negociacdo, conforme ja relatado. Desta forma, os vazios
urbanos localizados na parte sudeste passaram a ser ocupados com novos
investimentos habitacionais privados. Os investimentos publicos para essa area se
restringem a conjuntos habitacionais populares e viarios, se detectando escassos
investimentos em educacao e lazer.

Essas caracteristicas da cidade de Campos demonstram que a
administracdo municipal ndo se esmera em atribuir uma fung&o social a propriedade e
a cidade, o que se percebe pela falta de instalacdo de zonas de especial interesse
social em espacos vazios localizados dentro de areas consolidadas ou ainda pela
inexisténcia de politicas ambientais de exploragdo turistica de recursos naturais da
regido, tais como a beleza dos lagos da margem esquerda do Rio Paraiba do Sul. No
entanto, reproduzem estigmas sociais criados para estas areas ao longo dos anos,
dentre eles o de que sdo areas periféricas ou suburbanas e, portanto, desvalorizadas
e que se prestam a receber conjuntos habitacionais para populacdo de baixo poder

aquisitivo, distritos industriais, depésitos de lixo e presidio.
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Para alcancar esses objetivos a efetivacdo dos instrumentos juridicos
urbanos escolhidos para a pesquisa como o parcelamento do solo, a cobranca de
IPTU progressivo, a desapropriacdo e o direito de preempcdo poderiam repercutir de
forma consideravel na adequacdo do uso da terra. Nenhum destes instrumentos,
entretanto, estd sendo aplicado pelo administrador em exercicio, embora estejam
previstos no PDMCG/2008, em vigor.

Percebe-se que a tolerancia do poder publico em relacdo aos vazios
urbanos se processa e evolui ao ponto de a maquina administrativa atuar em
detrimento dos cofres publicos, permitindo: que haja perda de receita pela admissao
de cobranca do ITR em area urbana e pela ndo aplicacdo do IPTU progressivo —
agindo com improbidade administrativa, e; que o direito de propriedade seja exercido
de forma irresponséavel pelo proprietario desidioso em relacdo a coletividade, a partir
do momento em que nao efetua o parcelamento da terra — o que se configura num
abuso do exercicio do direito do proprietario.

Um plano diretor para ser eficaz precisa de vontade politica para ser
implantado de forma efetiva, com projetos adequados a realidade social local, com
prazos que sejam possiveis e cumpridos e com metas realizaveis. A cidade para
cumprir sua fungdo social precisa estar em constante revisdo sem perder o foco nas
demandas sociais, ser mutante tal qual o é a sociedade que a forma. O destino da
propriedade urbana precisa ser definido pelo poder publico, com o aval da sociedade,

e ndo pelo capital.
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ANEXO |
MAPA GERAL DA CIDADE DE CAMPOS DOS GOYTACAZES
COM OS VAZIOS URBANOS E OS CONJUNTOS DO
PROGRAMA HABITACIONAL MUNICIPAL “MORAR FELIZ”
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ANEXO Il
ROTEIRO DE ENTREVISTAS

1) Como se deu o processo de discussao do Plano Diretor Urbano
de Campos dos Goytacazes - PDUC na Camara de Vereadores de Campos?
Que temas foram objeto de maior nUmero de emendas e polémicas? Como as
emendas foram encaminhadas?

2) O (A) senhor (a) possui alguma estimativa de quantas propostas
oriundas do processo participativo foram incorporadas pelas modificacfes
formuladas na Camara de Vereadores? E quantas foram rejeitadas?

3) Como se deu o processo de negociacdo politica do conteddo
aprovado na Camara Municipal?

4) O processo de discussdo do PDUC sofreu algum tipo de
acompanhamento e/ou pressdo da sociedade organizadas? Se sim, como?

5) Apd6s a aprovagdo na Céamara, ocorreram vetos do projeto
aprovado? Quais foram os dispositivos que foram vetados? Por qué?

6) Os segmentos ndo-governamentais tiveram algum tipo de reacéo
diante dos eventuais vetos ocorridos? Se sim, qual?

7) Em termos sintéticos, qual foi a metodologia (etapas e
procedimentos) utilizada no processo de elaboracdo e aprovacdo do PDUC
dentro da Camara de Vereadores?

8) O (A) senhor(a) poderia avaliar o grau de apropriacdo do PDUC
pelo governo municipal e pela sociedade civil. Em outras palavras, o Plano
Diretor, e seu conteudo, é citado pelos gestores e organizacdes da sociedade
civil em suas agdes sociais e politicas em beneficio da sociedade?

9) Algum sistema de gestdo, com equipe técnica e com a articulagéo
das acbes dos diferentes 6rgdos municipais estd em construcdo ou ja foi
implantado?

10) Formas de monitoramento das acdes no territdrio municipal
estdo em construcdo ou foram implantados? A participacdo da sociedade civil
esta prevista dentro destas formas? Se sim, como e com qual periodicidade?
Se néo, por que?

11) Como ocorreram e quem participou dos processos decisorios

que definiram os investimentos municipais em habitacdo?
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12) Os novos conjuntos habitacionais e/ou investimentos em
urbanizacao/regularizacdo de &reas ja existentes foram produzidos em areas
definidas pelo Plano diretor para esta finalidade? Se nao, por qué?

13) Algum dos instrumentos contidos no PDUC foi usado para definir
a localizagao destes investimentos? Se sim, quais? Se nao, por qué?

14) Qual critério de sele¢do que foi adotado para a definicdo das
atuais Areas de Especial Interesse Social - AEIS dentro do Plano Diretor? Ha
politicas publicas sociais para serem implantadas nessas areas? Se sim,
quais?

15) O COMUDES - Conselho Municipal de Desenvolvimento
Sustentavel - possui em sua composi¢cdo comités técnicos setoriais? Se sim,
quais e qual é o objetivo que orientou a criacdo de cada um destes comités?

16) Qual o papel da Secretaria de Meio Ambiente e Urbanismo na
conducédo dos instrumentos do PDUC? Existem projetos a serem implantados
para ocupacao dos espacos ociosos no perimetro urbano da cidade? Se sim,
quais? Se nao, por qué?

17) A Secretaria de Meio Ambiente e Urbanismo (L. M. 5.664/94 e
Dec. M. 17/95) possui um fundo municipal que angarie recursos para a
implantacdo do PDUC?

18) A LDO, a LOA e o Plano Plurianual elaborados pelo executivo
municipal apés a aprovacdo do PDUC ja incorporaram as determinacfes do

Plano? Se sim, em que areas ou temas? Se nao, por qué?
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ANEXO Il
REQUERIMENTO A SECRETARIA DE FINANCAS DE CAMPOS
DOS GOYTACAZES/RJ.
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Corar
SECRETARIA MUNICIPAL DE FINANGAS
[ 2
- PROTOCOLO 17768/2012-1 Data: 10/08/2012
=
REQUERENTE: @NE FRANCA CdNTI o N
ASSUNTO: SOLICITACAD

INFORMAGOES: (22) 2726-6625 (22) 2726-6526 (22) 2723- 1658

161



o
$i==4f ESTADO DO RIO DE JANEIRO
¥ PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPOS DOS GOYTACAZES

,? SECRETARIA MUNICIPAL DE FINANCAS
: CENTRAL DE ATENDIMENTO AO CONTRIBUINTE
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RESPON DE S NOSSAS %QU(S/}S.
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ANEXO AQ REQUERIMENTO ENCAMINHADRQO A SECRETARIA DE FINANGAS DE CAMPOS

// 11 QUAL O PERCENTUAL DE INADIMPLECIA DE IPTU DOS ANOS DE 2008, 2009, 2010, 2011 E
| 20127
|
| 2) QUANTO REPRESENTOU A ARRECADACAO DE IPTU, EM TERMOS PERCENTUAIS,
| CONSIDERANDO A ARRECADAGAO TOTAL DE IMPOSTOS DO MUNICIPIO NO PERIODO DE 2008,
2009, 2010, 2011 E 20127

3) 0 CADASTRO DE IPTU DO MUNICIPIO DE CAMPOS DISTINGUE OS5 TIPOS DE IMOVEIS
(RESIDENCIAL, COMERCIAL OU AREA NAG CONSTRUIDA)?

4) QUAL O PERCENTUAL DO TERRITORIO, DENTRO DA AREA URBANA DA CIDADE, QUE
PERMANECE SEM EDIFICAGAO?

5} HA REGULAMENTAGAD DE IPTU PROGRESSIVO (IPTU COMO SANCAC NOS TERMOS DO ART.
182, CF/88) EM CAMPQS?

6) SE NAO EXISTIR LEGISLAGAQ ESPECIFICA , HA ALGUM PROJETO DE LEI A SER ENCAMINHADO
PELA SECRETARIA DE FINANCAS PARA OS PODERES LEGISLATIVO E/OU EXECUTIVO PARA
| IMPLANTAGAQ DE IPTU PROGRESSIVO?
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ANEXO IV
RESPOSTA AO REQUERIMENTO ENVIADO A SECRETARIA DE
FINANCAS DE CAMPOS DOS GOYTACAZES/RJ.
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ESTADO DO RIO DE JANEIRO
3 ,{& ;. PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPOS DOS GOYTACAZES
;“‘M’ SECRETARIA MUNICIPAL DE FINANCAS

vas=  GABINETE DO SECRETARIO

Campos dos Goytacazes, Z°ide outubro de 2012.
PT:
Oficio: >¢ * 72012
Da: Secretaria Municipal de Finangas
Para: Eliane Franca Conti
Assunto: Resposta — Informacgdes - IPTU

[Ilm? Sr?

Em resposta ac seu requerimento n.° 17.769/2012-1, de
10.08.2012, que solicita informacdes relativas ao IPTU, informo o seguinte:

1 —Os quesitos n.°"s 1 e 2 sao respondidos pelo anexo1;

2 — 0O quesito n.? 3 & respondido pelo anexo 2, onde € feita e
distincao dos imodveis;

3 — Quanto ao item 4 ainda ndo dispomos de tal informacao;

4 — Quanto aos itens 5 e 6, informo que o IPTU progressivo
esta previsto nos artigos 244, 245 e 246 da Lei Municipal n.° 7.972, de 10.12.2007
(Plano Diretor do Municipio'), mas ainda nao temos a Lei especifica de que trata o
art. 245, embora ja tenhamos dado inicio aos estudos necessarios para a completa
regulamentagao do instituto.

Atenciosamente,

C fié,«,(./&/(; %’,a(:,a 'D

Benilson Amaro Barcelos Paravidino
Secretario Municipal de Finangas

IIm?, Sr?,
Eliana Franga Conti

Disponivel em http://www.camposirj.gov.brilistaPlano.php

Rua Treze de Maio n® 129 — Centro — Campos dos Goytacazes
Telefone: (22) 2726-6500 — Fax: 2723-1908
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ESTADO DO RIO DE JANEIRO

PREFEITURA MUNICIPAL DE CAMPOS DOS GOYTACAZES
SECRETARIA MUNICIPAL DE FINANCAS

GABINETE DO SECRETARIO

ANEXO 2

Rua Treze de Maio n® 129 — Centro — Campos dos Goytacazes
Telefone: (22) 2726-6500 — Fax: 2723-1908
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ANEXO V
SOLICITACAO DE COPIA DOS DECRETOS EXPROPRIATORIOS NOS
ANOS DE 2008 A 2012 A SECRETARIA DE GOVERNO DE CAMPOS DOS
GOYTACAZES.

170



Campos dos Goytacazes, 23 de novembro de 2012.

|lmo Sr. Secretdrio de Governo de Campos dos Goytacazes
Dr. Suledil Bernardino

Assunto: Copia de Decretos expropriatorios

Venho por meio deste solicitar copia dos decretos expropriatdrios abaixo relacionados
para fins de complementacdo de pesquisa cientifica realizada na curso de Pos-graduagdo, a
titulo de Mestrado em Politicas Sociais, na Universidade Estadual Norte Fluminense — UENF.

Relagao de decretos por ano:

Ano de 2008: 104, 051, 050, 048, 044, 043, 042, 040, 003, 002, 001, 19, 18, 183, 206, 207, 242,
243,244, 245, 246, 152, 151, 148, 147, 146, 136, 135, 131, 130, 127, 118, 117, 114.

Ano de 2009: 205, 212, 216, 226, 262, 268, 289, 311, 313, 315, 343, 349, 382, 383.

Ano de 2010: 013, 039, 161, 163, 242, 344,

Ano de 2011: 08, 57, 168, 291, 304, 309.

Ano de 2012: 354, 258, 259, 260, 151,

Mestranda em Politicas Sociais - UENF

epbjemdd /1 1[4
e

UAssinstira Go Funciomano
PROTOCOLO DA SEC. GOVERNO
P N T ad Ue

FU ._lL‘t‘.'\]AL)
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