$
UFRGS
PROPUR

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RI1O GRANDE DO SUL
) FACULDADE DE ARQUITETURA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL

A DISTRIBUICAO DO ONUS DO PROCESSO DE URBANIZACAO POR MEIO DA
RECUPERACAO DE MAIS-VALIAS URBANAS: ESTUDO DO SHOPPING
CENTER IGUATEMI EM PORTO ALEGRE, 1983-2016.

ANDREA TEICHMANN VIZZOTTO

Tese apresentada no Programa de Pos-Graduagdo
em Planejamento Urbano e Regional — PROPUR
como parte dos requisitos para obtencéo do grau de
Doutor em Planejamento Urbano e Regional

Orientadora; Profa. Dra. Livia Salomao Piccinini

Porto Alegre, 15 de junho de 2018.



UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE ARQUITETURA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL

ANDREA TEICHMANN VIZZOTTO

A DISTRIBUICAO DO ONUS DO PROCESSO DE URBANIZACAO POR MEIO DA
RECUPERACAO DE MAIS-VALIAS URBANAS: ESTUDO DO SHOPPING CENTER
IGUATEMI EM PORTO ALEGRE, 1983-2016.

Porto Alegre
2018



ANDREA TEICHMANN VIZZOTTO

A DISTRIBUICAO DO ONUS DO PROCESSO DE URBANIZACAO POR MEIO DA
RECUPERACAO DE MAIS-VALIAS URBANAS: ESTUDO DO SHOPPING CENTER
IGUATEMI EM PORTO ALEGRE, 1983-2016.

Tese apresentada no Programa de Pos-
Graduacdo em Planejamento Urbano e
Regional — PROPUR como parte dos requisitos
para obtencdo do grau de Doutora em
Planejamento Urbano e Regional.

Orientadora: Profa. Dra. Livia Salomao
Piccinini.

Porto Alegre
2018



CIP - Catalogacao na Publicacéao

Vizzotto, Andrea Teichmann

A DISTRIBUICEO DO ONUS DO PROCESSO DE URBANIZACEO
POR MEIO DA RECUPERACﬁO DE MAIS-VALIAS URBANAS:
ESTUDO DO SHOPPING CENTER IGUATEMI EM PORTO ALEGRE,
1983-2016. / Andrea Teichmann Vizzotto. -- 2018.

305 f.

Orientador: Livia Salomdo Piccinini.

Tese (Doutorado) -- Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Faculdade de Arquitetura, Programa de
P6s-Graduagdo em Planejamento Urbano e Regional, Porto
Alegre, BR-RS, 2018.

1. planejamento urbano. 2. gestdo urbana. 3. mais-
valia urbana. 4. distribuig¢do de &nus do processo de
urbanizacdo. 5. cidade justa. I. Piccinini, Livia
Salomdo, orient. II. Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geracédo Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fornecidos pelo(a) autor(a).




ANDREA TEICHMANN VIZZOTTO

A DISTRIBUICAO DO ONUS DO PROCESSO DE URBANIZACAO POR MEIO DA
RECUPERACAO DE MAIS-VALIAS URBANAS: ESTUDO DO SHOPPING CENTER
IGUATEMI EM PORTO ALEGRE, 1983-2016.

Tese apresentada como requisito parcial para a
obtencdo do grau de Doutora em Planejamento
Urbano e Regional pelo Programa de Pds-Graduacao
em Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul.

Tese de Doutorado aprovada em 15 de junho de 2018.

BANCA EXAMINADORA:

Profa. Dra. Livia Salomé&o Piccinini. Presidente de Banca e Orientadora.

Prof. Dr. André Huyer, examinador externo do Ministério Publico/RS.

Prof. Dr. Claudio Ari Pinheiro de Mello, examinador externo da PUCRS.

Prof. Dr. Décio Rigatti, examinador externo docente aposentado
do Departamento de Urbanismo/UFRGS.

Profa. Dra. Heleniza Avila Campos, examinadora externa do PROPUR/UFRGS.

Porto Alegre
2018



Este trabalho é dedicado ao Jodo Pedro.



AGRADECIMENTOS

Venci a travessia solitaria neste oceano de questionamentos, davidas, revisdes, debates,
criticas, arrependimentos e superacdes. Cheguei na outra borda do mar diferente e convicta de
que sim, é possivel, almejar uma cidade melhor, mais justa e mais solidaria. Fiz a minha parte
dedicando-me a escrever sobre a cidade justa: lugar onde desejo viver.

Essa travessia, realizada em um mar tormentoso, somente foi possivel pela presenca, em
um momento ou em outro, de pessoas Muito especiais, a quem preciso expressamente
agradecer:

A minha familia, nas suas mais diversas configuragdes, com desculpas pela reiterada
auséncia.

A professora Livia Piccinini, que me acolheu de bragos abertos depois de um periodo
de orfandade. Pelas médos e olhos de uma arquiteta, percorri teorias e pensamentos que
ampararam a analise da questdo estudada e muito aprendi sobre o Direito e sobre a Justica.

Aos meus colegas e amigos do Lincoln Institute of Land Policy pelo aporte tedrico, pelo
incentivo e pelas belas discussdes. Em especial, agradeco ao amigo Marcelo Dias Ferreira,
também filhote do Lincoln, minha alma gémea linconiana.

As minhas queridas Cristiane Nery, Bethania Flach, Vanesca Buzelato Prestes e Maria
Alice Michelucci, por também acreditarem que é possivel ndo apenas fazer algo, mas fazer
melhor pela nossa amada cidade.

A Ana Luisa Soares de Carvalho, minha sempre amiga, pelo cuidado e carinho nos
momentos importantes.

A arquiteta Liamara Nique Liberman pelas longas, produtivas e incentivadoras
conversas.

Ao colega Cleber Ramos Costa, meus olhos e meu raciocinio matematico neste trabalho.

A psicologa Patricia Ritter, pelos conselhos nos momentos de surto.

A professora Maria Dolores Sanvicente, pela revisdo textual e pelo debate de ideias.

A Jaqueline Corréa da Silva, meu anjo da guarda, que me protegeu e zelou por mim

durante o periodo da investigacao.
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RESUMO

A sociedade contemporanea esta em transicdo. O mundo moderno, cartesiano e positivista, cede
espaco a conduta pds-moderna, em que a tonica € a liquidez e a efemeridade. O capital amolda-
se a essa transformacdo, mantendo a relacdo simbidtica com as instituicGes publicas e
influenciando nas decis6es estatais. No espaco urbano, essa transformacéo se traduz em conflito
e desigualdade das oportunidades de acesso a terra, & infraestrutura e aos servigos publicos.
Essa situagdo e agravada pela auséncia de efetividade e de ineficiéncia das a¢des do Estado. O
objetivo deste trabalho é o de pesquisar qual o papel do Estado, do Direito e da Justica brasileira,
influenciados pelo capital, em direcdo a cidade justa, na sociedade p6s-moderna. Por meio do
exame do ordenamento juridico brasileiro, que pressupde igualdade, justica, solidariedade
social e participacdo popular como principios constitucionais expressos, busca-se verificar a
evolucéo e efetividade do procedimento administrativo de recuperacdo de mais-valias urbanas.
Para isso utiliza-se o processo de implantacdo, execucdo e ampliacdo do Shopping Center
Iguatemi, na cidade de Porto Alegre, analisando-se a materialidade da justa distribuicdo dos
onus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo, como um dos modos de promogao
da cidade justa.

Palavras-chave: Mais-valias urbanas, 6nus do processo de urbanizacdo, cidade justa,
solidariedade social, participacdo popular, P6s- Modernidade;



ABSTRACT

Contemporary society is in transition. The modern, cartesian and positivist world, gives way to
postmodern conduct, in which liquidity and ephemerality stand out. Capital molds to this
transformation, maintaining the symbiotic relationship with public institutions and influencing
state decisions. In urban space, this transformation translates into conflict and inequality of
access to land, infrastructure and public services. This situation is exacerbated by the lack of
effectiveness and the inefficiency of the State. The goal of this work is to investigate the role
of the Brazilian State, Law and Justice, influenced by capital, towards to the just city, in
postmodern society. Through the examination of the Brazilian legal system, which presupposes
equality, justice, social solidarity and popular participation as expressed in the constitutional
principles, it is sought to verify the evolution and effectiveness of the administrative procedure
for the recovery of urban surplus value. In this regard, it is used the process of implantation,
execution and expansion of the Shopping Center Iguatemi, in the city of Porto Alegre, analyzing
the materiality of the fair distribution of the onus and benefits emerging from the process of
urbanization, as one of the means to reach of the just city.

Keywords: Urban surplus value, onus of the urbanization process, just city, social solidarity,
popular participation, Postmodernity.
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INTRODUCAO

O planejamento e a gestao do uso e da ocupacdo do espaco urbano sao grandes temas
no cenério contemporaneo mundial. Segundo informacges contidas no relatério da Organizagdo
das Nacdes Unidas- ONU (2016), cerca de 54,5% da populagdo mundial vive, atualmente, em
nucleos urbanos. Considerada a tendéncia de crescimento projetada, foi motivo de preocupacao
da Nova Agenda Urbana?!, documento adotado na terceira Conferéncia das Nagoes Unidas para
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel, realizado na cidade de Quito, Equador, em
outubro de 2016.

Percebe-se que ha, no contexto brasileiro, uma expansdo dos nucleos urbanos ja
existentes, além do surgimento de novos espacgos. Esses nucleos se caracterizam por niveis
desiguais de acesso a moradia, a infraestrutura e aos servicos publicos e comunitarios. Varias
causas podem ser imputadas a esse desequilibrio, mas nesta pesquisa a analise critica limita-se-
a atuacdo do Estado e a presenca do capital nesse processo. Para tanto, desde ja, adota-se a
concepcao de Harvey (2010; 2011), quanto ao entendimento de ser o capital o processo de
circulacdo de valores privados, visando a producdo de mais valor. Ndo por outro motivo,
afirma-se que o capital acompanhou e sustentou a transformagéo e a desordem do mundo
(BAUMAN, 1998).

Observa-se também, especialmente no Brasil de hoje, haver certa distancia, entre as
previsdes constitucionais e legais, 0 que compromete a execucdo das a¢bes de politicas publicas
ao encargo do Estado. Nesse cenario, o capital aproveita essa lacuna e estabelece as bases dos
seus interesses setoriais para a ocupacao do espago urbano.

Diante dessa realidade se faz necessario buscar alternativas que promovam maior
legitimidade material as a¢Oes estatais relativas a politica de justi¢a urbana no Brasil. Entende-
se por legitimidade material o reconhecimento e a aceitacdo social das normas e das acoes
estatais. Deveria parecer 6bvio as leis decorrerem da vontade do povo. Se assim o €, nota-se

que o Estado ndo consegue concretizar os mandamentos legais. Por isso, volta-se a ratificagdo

! Segundo o item 2 da declaracio de Quito sobre cidades e assentamentos humanos sustentaveis para todos “[...]
até 2050 espera-se que a populagdo urbana quase duplique fazendo da urbanizacdo uma das mais transformadoras
tendéncias do Século XXI. A medida que a populagéo, as atividades econdmicas, as interagdes sociais e culturais,
assim como os impactos ambientais e humanitarios estdo cada vez mais concentrados nas cidades, constituem-se
desafios de sustentabilidade massivos em termos de habitacdo, infraestrutura, servigos basicos, seguranca
alimentar, educacdo, empregos decentes, seguranca, € recursos naturais, entre outros [...]”.



20

social das normas juridicas e das a¢fes do Estado como essencial a concretizacdo das politicas
publicas.

E por esse motivo que a parte inicial desta tese dedica-se ndo apenas ao Estado, enquanto
representacdo da sociedade, mas, especialmente, a analise da relacéo e influéncia sistémica do
capital nas acoOes estatais. O Estado, como representacéo da sociedade politicamente organizada
para a execugdo do interesse comum (AZAMBUJA, 1997) possui, entre outras finalidades, a
de ordenar o territorio, garantindo o acesso, em igualdade de oportunidades, a terra, & moradia,
a infraestrutura urbana e aos servicos publicos. Também é funcdo do Estado democratico e
capitalista, protetor da livre iniciativa e da propriedade privada, o fomento econémico. Esses
dogmas fundamentaram a organizacdo da maioria dos estados e dos sistemas juridicos
contemporaneos até meados do século XX.

Caracterizado pela crenca em valores cartesianos, cientificos e universais, o Estado
moderno? compatibilizava os conflitos de interesses, tipicos dos espagos urbanos, por meio de
regras legais. Essas, muitas vezes, orientadas pelos interesses do capital atendiam, naquele
contexto historico, as necessidades da sociedade. O Estado positivista e sujeito a influéncia do
capital, sem a participacdo da sociedade, mostrava-se efetivo nas suas acgdes, atingindo 0s
objetivos previstos em lei, 0 que ja era o bastante, considerado o pensamento da época. De uma
forma ou de outra, o Estado intervinha e regulava, mesmo que para favorecer, as relagcdes de
mercado. Ocorre que, n0o momento em que oS mercados e 0S comerciantes adquiriram
autonomia e independéncia do Estado (MACPHERSON, 1991) as relacBes entre essas
instituicBes fortaleceram-se ainda mais. O capital passou, entdo, a influenciar mais diretamente
as instituicdes. A dependéncia dos impostos gerados pelas forcas econémicas levou o Estado a
ceder e a favorecer aos interesses setoriais. O Estado tornou-se refém do mercado (OFFE,
1984). Essa forma de agir perpetuou-se nas sociedades capitalistas, intensificando-se as
relagOes entre o Estado e o capital.

Na atualidade, o Mundo esta em transi¢ao. “[...] Ha um desassossego no ar. Temos
a sensacao de estar na orla do tempo, entre um presente quase a terminar e um futuro que ainda
ndo nasceu [...]” (SANTOS, 2002, p. 41). Nesse periodo de transicdo, vivencia-se um
descompasso entre 0 modelo positivista e cartesiano da Modernidade e a efemeridade e a

incerteza do cotidiano atual. O que foi, ja ndo € mais.

2 Habermas (2001) esclarece que a palavra “moderno” foi utilizada a partir do século V para designar o novo, o
diferente, a designacdo de uma nova época. Por sua vez, Bittar (2014) afirma que a palavra “moderno” designa o
gue estd nascente, 0 que estaria relacionado com o presente que deseja o futuro. A Modernidade, portanto, é o
periodo que designa a etapa P6s-Renascentista da Humanidade.
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Se a crenga era fundada em valores universais e cientificos, na sociedade contemporanea
s&o o efémero, o incerto, o liqguido (BAUMAN, 1998; 2001), o fragmentéario, o descontinuo e o
caos (HARVEY, 2014, p. 49) os protagonistas. Bauman (2001) utilizou a metafora do
movimento dos liquidos para explicar o momento de transicdo social pelo qual atravessa o
mundo. Diz o Autor que “[...] os liquidos, diferentemente dos sélidos, ndo mantém sua forma
com facilidade. Os fluidos, por assim dizer, ndo fixam o espago nem prendem o tempol...]”
(BAUMAN, 2001, p. 8).

A partir dessa ideia de fluidez surge a P6s-Modernidade, ndo delimitada no tempo, mas
como um movimento de substitui¢do as crencas da Modernidade. Uma das inquietagdes da P6s-
Modernidade seria a busca pela liberdade individual em contraposi¢do a Modernidade, em que
o0 controle e a ordem dominavam o pensamento e as acOes estatais. Na Modernidade, a ordem
ndo apenas era geradora de seguranca, mas de controle da organizacao social. A rigidez da
estrutura moderna foi contraposta pela efemeridade e caos da vida p6s-moderna. “[...] A
transferéncia paulatina do racional para o contingente, do verdadeiro cientifico para o possivel
do senso comum, do melhor idealista para o aceitavel realistico [...]” (BITTAR, 2002, p.1)
denota a ruptura com a Modernidade.

A passagem da Modernidade a P6s-Modernidade ndo significa o descarte dos conceitos
e principios morais e éticos modernos, mas a rejeicdo de maneiras tipicamente modernas de
tratar as questdes importantes para a sociedade (BAUMAN, 1997). A Pés-Modernidade ndo
deixa de ser uma tentativa da sociedade para resolver os grandes temas humanos como a justica
social, a solidariedade, os direitos humanos, a sincronia do homem com a coletividade, por
exemplo. Esses temas continuam sendo atuais, mas “[...] apenas precisam ser vistos de maneira
nova [...]” (BAUMAN, 1997, p. 8).

Esse periodo denominado de P6s-Modernidade pode ser caracterizado como “[...] o
estado reflexivo da sociedade ante as suas proprias mazelas, capaz de gerar um revisionismo
completo de seu ‘modus actuandi et faciendi’ [...]” (BITTAR, 2014, p. 94). Essas alteracdes
iniciaram-se no periodo do pds-guerra, em meados do seculo XX, e aceleraram-se no inicio
deste século em movimentos caracterizados, por exemplo, pelos mercados globalizados. Esse
fendmeno atinge diretamente & natureza do Estado. O dilema é: a adaptacdo & P6s-Modernidade
ou a ressignificacdo do papel institucional como modo de superacgéo desse periodo de incerteza
e liquidez.

A incerteza do futuro e do rumo a seguir cria espagos para a atuacdo de forgas sociais
coorporativas. Esse vazio, no planejamento e na gestdo do uso e da ocupagéo do solo urbano,

foi preenchido, especialmente, pelas forcas do mercado imobiliario. No setor da construgédo
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civil, em que a terra urbana é tratada como o centro das mercadorias e do dinheiro (LEFEBVRE,
1999) o interesse do capital passa a margem do interesse publico. A terra € a mercadoria
essencial para produzir mais capital, porque a “produtividade” da terra urbana esta diretamente
relacionada a capacidade construtiva de cada lote. Caberia ao Estado distribuir de forma
isondmica as oportunidades de acesso a terra, seja na planificagdo do uso e da ocupacéo do solo,
seja na distribuicdo de infraestrutura ou dos servigos basicos pelo territério. No entanto,
constata-se, por exemplo, a existéncia de terrenos com capacidades construtivas distintas, assim
como areas da cidade caracterizadas pela desigualdade social e territorial.

A cidade é vista e tratada desse modo tornando-se meio de producdo e produto
simultaneamente. Quando isso acontece, segundo Borja (2015), se estabelece uma dindmica
autodestruidora, porque ndo é sustentavel. E, assim, as cidades deixam de ser cidades.

O paradoxo existente é que 0 modo de producéo capitalista do espaco (HARVEY, 2006)
presente no Brasil se contrapGe a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), ordenamento juridico
principal da sociedade brasileira. O Brasil, como Estado Democrético de Direito, possui como
objetivos fundamentais expressos o atingimento de uma sociedade livre, justa e solidéria,
mediante a participacao popular.

A politica distributiva € um dos eixos mais importantes da Carta Federal de 1988. No
caso da ordenacdo do territorio brasileiro, a distributividade esta inserida na politica publica
urbana. Essa, por primeira vez, tratada como tema constitucional, com garantias expressas
relativas ao uso, a ocupacao do solo urbano e a moradia. 1sso demonstra a importancia que a
sociedade brasileira conferiu ao tema da organizacao do territorio.

A regulamentacao das disposic¢Oes constitucionais ocorreu por meio da Lei Federal n°.
10.257, de 10-7-01, o denominado Estatuto da Cidade (EC). Constam como diretrizes gerais de
politica urbana no artigo 2°: o inciso IX, justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do
processo de urbanizagdo; o inciso X, a adequagdo dos instrumentos de politica econémica,
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 e o0 inciso XI, a recupera¢do dos investimentos do poder publico de que tenha
resultado a valorizacdo de imdveis urbanos. Essas diretrizes gerais estdo relacionadas com a
promocdo da cidade justa, entendida como o espago urbano onde sdo garantidas iguais
oportunidades de acesso a terra, a moradia, a infraestrutura e aos servi¢os publicos. As
diretrizes citadas sdo a tradugdo de formas de politica distributiva no territorio, caminho
necessario a concretizacdo da cidade justa. Embora utopica, a cidade justa, prevista no
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ordenamento constitucional, pressupde elementos de materializacdo tais como a busca pela
sociedade livre, equanime e solidéaria.

Todavia, postos os instrumentos juridicos e urbanisticos, observa-se que a interferéncia
externa do capital € um dos fatores que dificultam a sua concretizacdo. Entre outras causas, a
influéncia do capital na execucdo da politica urbana brasileira, eclipsa o atendimento do
interesse publico. Pode-se perceber que a normatizacdo constitucional e legal “ndo saiu do
papel”.

E com esses pressupostos que o presente trabalho se propde a investigar, de modo
multidisciplinar, a efetividade juridica do procedimento de recuperacdo de mais-valias urbanas
como instrumento de planejamento e de gestdo urbana ancorados ao sistema constitucional e
juridico brasileiro. Efetividade juridica é compreendida aqui como a materialidade do comando
normativo de determinada regra ou principio juridico existente e valido no ordenamento
juridico. Também denominada de eficacia juridica e social, corresponde a concretizagdo do
comando normativo no mundo dos fatos, quando a norma cumpre 0s objetivos da sua criagéo.
Seja na forma do género “norma juridica” ou “principios juridicos”, a efetividade juridica
propugna pela concretizacdo do comando legal e pelos mecanismos para a real aplicacdo
(WELSCH, 2007). Por isso, nesta tese, a nogdo de efetividade juridica esta relacionada com o
alcance objetivo da previsdo normativa de justa distribuicdo do 6nus decorrente do processo de
urbanizacéo.

Saliente-se que, assim como o Planejamento Urbano, a ciéncia do Direito ndo possui
por funcdo a concretizacdo, em si, dos interesses protegidos. Seu papel é o de regra-los e
protegé-los, induzindo a realizacdo do que foi projetado ou previsto, sem garantir a
materializacdo do que foi planejado. Tampouco o papel do Direito confunde-se com o da
Politica. “[...] A ciéncia juridica investe-se de carater normativo, ordenando principios
concebidos abstratamente na suposicao de que, uma vez impostos a realidade, produzirdo efeito
benéfico e aperfeicoador [...]” (BARROSO, 2006, p. 73).

O mundo dos fatos e, sim, distante do mundo ideal, cabendo ao Direito e ao
Planejamento Urbano, no caso da busca da cidade justa, a diminui¢do dessas distancias. Nao se
tratando de operacdo matematica, esse objetivo, muitas vezes, é prejudicado por fatores
politicos, econémicos e sociais. Nesta tese cabe a identificacdo de alguns desses aspectos que
aqui sao representados pela transicdo paradigmatica (SANTOS, 2002) e pela decorrente
interferéncia do capital nas agdes do Estado. Assim, identificando algumas dessas razoes, resta

analisa-las e propor alternativas.
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Enquanto parte essencial da Ciéncia Juridica, as normas juridicas estdo dispostas em
planos de existéncia, a validade e a eficacia®. Agrega-se a essa classificacéo a efetividade da
norma juridica, ou eficacia social, como a caracteristica de concretizacdo dos efeitos previstos
de modo espontaneo ou coercitivo®. Esta relacionada & producao de efeitos no plano dos fatos,
considerada aqui a materializagdo dos valores principiologicos e éticos da sociedade. A
efetividade traduz-se, portanto, pelo reconhecimento e o respeito da norma juridica pela
sociedade, com a “[...] concretizacdo do comando normativo, sua forca realizadora no mundo
dos fatos [...]” (WELSCH, 2007).

Distingue-se, assim, a eficécia juridica formal, caracteristica dos ordenamentos juridicos
modernos, da sua efetividade [...] porque o produto final objetivado pela norma se
consubstancia no controle social que ela pretende, enquanto a eficacia juridica é apenas a
possibilidade de que isso venha a acontecer [...]” (SILVA, 2009, p. 66). Portanto, a efetividade
da norma juridica, no sentido aqui empregado, € o elo entre 0 mundo ideal, do “dever ser”, e 0
plano dos fatos. Sem isso, hé baixa efetividade da norma juridica e baixa transformacéo das
dindmicas urbanas - especialmente quando se fala em concretizacéo da politica urbana por meio
dos instrumentos urbanisticos com relacdo ao mercado imobiliario (ALFONSIN, 2008).

A proposta deste trabalho € avancar em direcdo a legitimidade material das normas
juridicas e das ac0es estatais, como uma das alternativas as acdes de planejamento e as de gestao
urbana. Um caminho para transpor a incerteza e a liquidez trazida pela P4s-Modernidade. A
legitimidade material pode ser traduzida como a ratificacdo da sociedade nas a¢des estatais, ndo
apenas na formulacdo, mas na fiscalizacdo das politicas publicas. Defende-se aqui que a
legitimidade material pode ser alcancada por meio de adogcdo de corretos procedimentos
administrativos normatizados (LUHMANN, 1980; PRESTES, 2017) e pela participacdo da
sociedade (HABERMAS, 2003). Entende-se que ambos os aspectos funcionam como
instrumentos de seguranca juridica e de transparéncia do processo de aprovacdo e de
licenciamento de projetos arquiteténicos e urbanisticos. Operam na prevencao a atos ilegais, ou

improbos, para a superacao do Estado inoperante e da legislacdo sem resultados.

3 Norma juridica existente é aquela que faz parte do mundo juridico enquanto documento, mas que ainda ndo
possui validade porque ndo transcorrido o processo legislativo necessario. Apés o transcurso do procedimento
legislativo peculiar a cada espécie normativa, a norma juridica passa a ser existente e valida. Validade esta atrelada
entdo ao existir no mundo juridico. Entretanto, para que seja eficaz, ou seja, para que passe a produzir efeitos,
apresenta-se a eficacia formal, quando a norma esta em condicoes de produzir efeitos. Ja a eficacia material, ou
efetividade juridica, a que interessa a presente investigagdo, esta atrelada a concreta materializagdo dos efeitos
previstos pela norma juridica (FERRAZ JUNIOR, 2003).

4 A coercdo, por meio de sangéo, é o instrumento usual utilizado pelo Estado para fazer valer o Direito.
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Por meio de uma visdo ampla, interpretativa e propositiva, utilizando-se ferramentas de
planejamento, de gestéo do territdrio e da ciéncia juridica, busca-se contribuir para o debate do
tema. A efetividade da captura de mais-valias urbanas esta diretamente relacionada com a
producdo de uma cidade mais justa.

A captura de mais-valias urbanas constitui uma das formas de justa distribuicdo do dnus
decorrente do processo de urbanizagdo. Pode ser compreendida como a recuperacdo, pelo
Estado, do valor excedente da terra gerado por atos do poder publico, apropriado
individualmente pelo proprietario da terra (JARAMILLO, 2003). A origem estatal desses atos
de valorizacao individual da terra, e a apropriacéo indevida pelo particular, constitui o cerne da
questdo aqui examinada. Entende-se que a geracdo de valorizacdo por atos administrativos ou
legislativos demandaria a recuperacdo do excedente e a posterior distribuicdo a coletividade. O
valor recuperado serviria como um meio financiador de obras de infraestrutura e servicos
publicos, por exemplo.

O conceito de mais-valia surgiu no debate sobre a apropriagéo pelo capital do excedente
do trabalho na producéo de mercadorias (MARX, 1974). A discussdo inicial estava atrelada a
retencdo, pelo capital, da forca de producéo do trabalhador, pelo ndo repasse do valor de troca
das mercadorias produzidas aos trabalhadores (MARX, 1974; SMITH, 1976). Foi adaptada ao
ambito especifico do uso da terra (GEORGE, 1935; RICARDO, 1996) a partir do raciocinio de
que a producéo coletiva da cidade era, injustamente, apropriada pelo proprietario particular da
terra urbana.

A ideia de recuperacdo de mais-valias ndo € unanime entre os economistas e € rechacada
pela Escola do Liberalismo Econémico que defende a liberdade de acdo do mercado sem a
intervencdo estatal. Por meio do Liberalismo, o mercado regularia as relagdes produtivas. Com
essa regulacao, o valor de uma mercadoria ndo poderia apenas se restringir a esse fator relativo
a forca da producdo. O valor de troca de uma mercadoria englobaria, aléem da forca do trabalho,
outros elementos tais como o tempo e o risco do investimento do capital (BOHM-BAWERK,
1949; MENGER; 1983)°. Evidentemente, esse raciocinio aplicado a questdo fundiaria,
descartaria a recuperacdo do valor excedente apropriado individualmente pelo proprietario do
imével urbano.

O conceito de “mais-valia fundiaria” originou-se, entdo, da ideia de distributividade do

valor excedente pertencente a sociedade. No ambito urbano, a apropriacdo individual do

S Para o debate da recuperacdo de mais-valias necessaria a distingdo entre o preco e o valor do bem produzido.
Aquele traduzido em moeda e relacionado diretamente com a maior ou menor oferta e procura. Ja o valor traduz a
guantidade de trabalho social condensado naquele bem, no caso, a terra urbana.
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excedente de valor da terra gerado por atos do Estado, ou da coletividade, pode ser denominada
de mais-valia urbana (JARAMILLO, 2003; MOLINATTI, 2011; SMOLKA, 2000; 2014).
Configura-se a mais-valia urbana quando ha incremento de valor da terra por razdes distintas
do trabalho ou de acdo produtiva de seu proprietario ou possuidor. Concretiza-se com a
apropriacdo do excedente da terra pertencente a coletividade pelo proprietario particular. Na
medida em que essa apropriacdo ocorre, configura-se uma acgao injusta, imerecida e indevida,
porque geradora de enriquecimento sem causa. Cabe ao Estado, ordenador do uso e da ocupacao
do solo urbano, intervir nesse processo visando a recuperacdo do excedente de valor gerado
para posterior distribui¢do a coletividade. A captura de mais-valias, portanto, constitui medida
de distribuicdo de renda urbana, caracterizando-se como uma das fontes de financiamento das
cidades.

No caso desta tese, a énfase da andlise serd dada ao 6nus decorrentes da urbanizacao,
embora a diretriz de politica urbana abarque, também, os beneficios desse processo. Relaciona-
se a distributividade e a solidariedade social, como modo de superacdo das desigualdades
espaciais existentes. Portanto, a imputacdo de 6nus aos empreendimentos e atividades, é
considerada como uma das formas de dar materialidade a recuperacdo de mais-valias urbanas.

No tema dessa tese, a identificagdo e caracterizagdo da “transi¢ao paradigmatica”
(SANTOS, 2002) no &mbito social, cultural e econémico, € importante para analisar os reflexos
no papel do Estado e do Direito brasileiros. Considerando que essas institui¢Oes estatais e
juridicas existem em razdo da sociedade, da cultura e da economia ha, por evidéncia, uma
afetacdo direta dessa transformacdo no ambito institucional. Vale salientar que o capital ajusta-
se a essa mudanca sem alterar a relacdo de associacdo que possui com as instituicdes estatais.

Em que pesem as disposi¢des constitucionais e legais expressas, consignando valores
éticos e juridicos proprios da sociedade brasileira, percebe-se a existéncia de um descompasso
entre o ordenamento juridico, a acdo estatal, a atuacdo do mercado e a realidade fatica das
cidades brasileiras. 1Isso prejudica o espago urbano e a sociedade. O desejo social da cidade
justa ndo tem se apresentado com concretude fatica. Segundo os dados do Censo de 2010 do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE, a maioria das cidades brasileiras possui
espacos desiguais de oportunidades, diferentes quanto & estrutura e a ofertas de servigos

publicos e comunitarios & populacio®. Ainda, no ano de 2015, a demanda por habitacdo era

® Segundo o Censo demografico: 2010: caracteristicas da populacéo e dos domicilios: resultados do universo, os
indicadores de infraestrutura de saneamento basico apresentaram melhoras, analisados o abastecimento de agua
por rede geral, 0 esgotamento por rede geral e fossa séptica, coleta de lixo dos domicilios e fornecimento de energia
elétrica. Comparados os dados do Censo anterior, “ [...] as regies menos desenvolvidas do Pais apresentaram
crescimentos significativos no periodo, embora os avangos alcangados na prestacdo de servigos de saneamento
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muito superior a oferta de moradia, conforme dados oficiais da Fundacdo Jodo Pinheiro em
estudo desenvolvido em parceria com o Ministério das Cidades, Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), por
meio do Programa Habitar/Brasil/BID.

Em Porto Alegre, embora os dados do IBGE’ sejam divergentes aos do universo
brasileiro, verifica-se que os indices oficiais indicam a necessidade de aperfeicoamento das
politicas publicas para o atendimento das demandas relacionadas a infraestrutura e a moradia.
Sdo 69,4% de domicilios urbanos localizados em vias publicas que possuem infraestrutura
adequada, considerada a presenca de bueiros, calcadas, pavimentagdo e meio-fio. Segundo
dados da Fundacdo Jodo Pinheiro, o deficit habitacional de Porto Alegre, no ano de 2010, era
de 48.466 moradias em uma relacdo de 9,5% do total da populacédo da cidade. Ainda segundo
a estimativa do Municipio de Porto Alegre, nesse mesmo periodo, haveria a necessidade de
regularizacdo fundiéria para 75.656 domicilios, localizados em mais de 400 ocupaces
irregulares®.

A fim de avancar em direcdo a superacdo desse desequilibrio, concretizando a justica
urbana, seriam necessarias acdes efetivas do Estado no espaco urbano. Entre as acbes
institucionais de concretizacdo do interesse publico, destaca-se a de distribuicdo de
oportunidades de acesso a terra, infraestrutura basica e aos servigos publicos, na proporcao da
necessidade, situacdo social e econdmica de cada um. Nesse caso, o interesse publico estaria
traduzido por uma das suas formas, ou seja, a cidade justa.

Diante dessas questfes, indaga-se: O vacuo existente entre o legislado e o realizado
poderia ser imputado a P6s-Modernidade ou a relagdo entre o Estado e o capital? Seria possivel
superar a auséncia de efetividade das acdes do Estado?

A presente investigacao problematiza essas questdes e busca analisa-las por meio de um

tema especifico que é a verificacdo da efetividade do procedimento de justa distribuicdo do

basico nao tenham sido sufi cientes para diminuir as desigualdades regionais no acesso as condigdes adequadas,
sobretudo se forem comparados os moradores de domicilios localizados nas areas rurais com os das areas
urbanas[...]” (IBGE, 2010, p. 104).Verificou-se o crescimento do servico de abastecimento de &gua por rede geral
em todas as regides, embora de forma desigual. As Regides Sudeste e Sul, em 2010 possuem os percentuais de
90,3% e 85,5%, respectivamente. Esse percentual é mais baixo nas Regides Norte e Nordeste, 54,5% e 76,6%,
respectivamente. O aumento da coleta de lixo também foi verificado no periodo de analise. Nas areas urbanas de
todas as Grandes Regides, o0 servico de coleta de lixo dos domicilios estava acima de 90%, variando de 93,6% na
Regido Norte a 99,3% na Regido Sul. In https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-
catalogo?view=detalhes&id=793. Acesso em 17-9-2017.

" https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/porto-alegre/panorama. Acesso em 17-9-2017.

8 De acordo com informagdo obtida junto ao site do Municipio de Porto Alegre. In
http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/portal_pmpa_novo/default.php?p_noticia=144361& DEMHAB+LANCA+PL
ANO+PARA+SUPERAR+DEFICIT+HABITACIONAL. Acesso em 18-9-2017.


https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=793
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=793
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rs/porto-alegre/panorama
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/portal_pmpa_novo/default.php?p_noticia=144361&DEMHAB+LANCA+PLANO+PARA+SUPERAR+DEFICIT+HABITACIONAL
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onus decorrentes do processo de urbanizacdo, identificada com uma das diretrizes de politica
urbana inserida no artigo 2°, IX do EC. Para isso, investiga-se o procedimento administrativo
de recuperacdo de mais-valias urbanas oriundas de atos do poder publico e as formas de
participacdo da sociedade na implementacdo do Shopping Center Iguatemi Porto Alegre-
SCIPA, na cidade de Porto Alegre, Rio Grande do Sul, Brasil.

A partir dos dados administrativos do Shopping Center Iguatemi, pretende-se contribuir
para o aprimoramento do procedimento administrativo de recuperacdo de mais-valias urbanas.
Com essa analise critica pretendeu-se contribuir para a otimizacdo da efetividade dos atos de
justa distribuicdo dos Onus decorrentes do processo de urbanizagdo. Por meio do
aprofundamento de procedimentos de gestdo popular entende-se ser possivel a implementagéo
de novos mecanismos de financiamento de obras e de servicos para a cidade.

Para a melhor compreensdo do conceito de justa distribuicdo do 6nus da urbanizacéo, é
oportuno distinguir acdes publicas de redistributividade e de distributividade. Por meio daquela,
o Estado, ao redistribuir receitas publicas, promove alteracdo nas condi¢des de renda e riqueza
da populacdo, o que pode ocorrer como efeito secundario da justa distribuicdo de 6nus da
urbanizacdo. Ja a distributividade ocorre quando o Estado promove agbes de devolucdo a
sociedade daquilo que foi ilegalmente apropriado por forca de agédo individual (FURTADO,
1999), objetivo primeiro da distribuicdo do 6nus da urbanizagdo. Defende-se aqui que toda a
coletividade deva contribuir, considerada a sua possibilidade e a sua necessidade. Os 6nus da
urbanizacdo devem ser atribuidos de modo a evitar ainda mais especulacdo imobiliaria ou a
satisfacdo de interesses isolados. Esse principio possui natureza e objetivo econdmico
(D"AMBROSIO, 2011). Aproxima-se, assim, a esséncia do tema a ser investigado: a justa
distribuicdo de 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo por meio de captura® de mais-
valias urbanas.

Na proposta desta tese, o recorte do tema € ainda mais especifico, pois se busca
investigar a efetividade do procedimento de recuperacdo de mais-valias urbanas oriundas de
atos administrativos ou legislativos do poder publico. As mais-valias, neste caso, ocorrem pela

valorizacdo imobiliéria individual e pelos impactos sociais, urbanisticos e ambientais gerados.

9 Furtado (1999, p. 64) disserta sobre a razdo da adequagio da utilizagio do verbo “recuperar” ao invés de utilizar
o verbo “capturar” ou “captar” mais-valias: “[...]No uso do verbo ‘recuperar’, ndo ha indefini¢do do sujeito, mas
também néo existe o sentido de perversidade. Cada ator tem seu papel estabelecido de forma mais clara. A ideia é
a de que o mercado aloca esse excedente para 0 proprietario privado que, no entanto, nao é necessariamente
perverso, e que a agao do poder publico tem o objetivo de intervir nesse processo e transferir esse excedente para
a coletividade”. Mesmo com essa observagao, no texto serdo utilizadas indistintamente as expressdes recuperagao
ou captura de mais-valias urbanas, pois ambas séo consagradas na literatura[...]”.
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Por impacto entende-se aqui a ocorréncia de qualquer alteragdo do meio ambiente
natural ou construido, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que possa afetar a salde, a seguranca, 0 bem-estar da populagéo, as
atividades sociais e as econémicas, a biota, as condicdes estéticas e as sanitarias do meio
ambiente e a qualidade dos recursos, entre outros aspectos. Essa é a definicdo do artigo 1° da
Resolucdo n. 1, de 23-01-86, do Conselho Nacional do Meio Ambiente-(CONAMA). Portanto,
0s impactos, enquanto alteracdo do meio ambiente natural e construido, podem ser positivos ou
negativos.

Segundo a sua natureza, os impactos poderdo gerar énus ou beneficios ao empreendedor
ou a atividade. O 6nus decorrente do processo de urbanizacdo se traduz na forma de
contrapartidas urbanisticas, ambientais ou sociais. Esclareca-se, desde ja, a adocao da expressdo
“contrapartidas urbano-ambientais e sociais” para traduzir as mitigacdes e compensacdes de
impactos negativos ocorridos no meio ambiente natural ou construido. Partindo-se da ideia
integrada de sustentabilidade urbanistica e ambiental nas cidades, entende-se que a forma mais
adequada de traduzir os impactos gerados no meio urbano ¢ a expressao “urbano-ambiental”
(VIZZOTTO; PRESTES, 2009). Essa compreensdo integrada do aspecto urbanistico, ambiental
e socioecondmico foi incorporada as premissas da Nova Agenda Urbana (2016) com itens
especificos!® sobre desenvolvimento urbano ambientalmente sustentavel, justo e resiliente. A
énfase da pesquisa direciona-se a especificidade do procedimento das contrapartidas de
mitigacédo e compensacdo de impacto urbanistico e social'!, nele incluida a investigagéo do grau
de participacdo da comunidade.

As contrapartidas, segundo a sua natureza, sdo as medidas de troca para eliminar,
diminuir ou compensar 0s impactos decorrentes de empreendimentos ou atividades. Poderdo
ser classificadas como contrapartidas de mitigacdo e de compensagéo. A primeira, quando as
medidas exigidas servem para eliminar ou diminuir os impactos negativos do empreendimento
ou da atividade. A segunda, de compensacéo, é aquela exigida do empreendedor no momento
em que os impactos negativos ndo puderem, objetivamente, serem eliminados ou diminuidos e,

nesse caso, serdo objeto de indenizacdo®. No Brasil, essas contrapartidas poderdo ser

10 Item 63 a 80 da Declaracéo de Quito sobre cidades e assentamentos humanos sustentaveis para todos.

11 A despeito de o licenciamento ambiental estar inserido no referido procedimento, justifica-se o recorte pelo fato
de que, o licenciamento ambiental na cidade de Porto Alegre, estar devidamente consolidado e absorvido pela
organizacdo administrativa e pelos empreendedores, sendo objeto de licenga especifica para essa finalidade.

12 A exigéncia de contrapartidas ndo representa a automatica aprovagdo ou o licenciamento do empreendimento
ou da atividade. Sera a andlise técnica que indicara as medidas de mitigacdo e compensacdo prévias, quando
possivel identifica-las. Havera casos em que ndo sera viavel a instalagdo do empreendimento ou da atividade.
Nesses casos, ndo havera como superar a inviabilidade por meio de exigéncia de contrapartida. Nessa situagdo, 0
projeto sera indeferido, porque inviavel.
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adimplidas pelo pagamento em dinheiro, obras ou servigos publicos de acordo com a
regulamentacdo de cada municipio.

Como o territorio urbano brasileiro é um espaco desigual por regra, uma das formas de
promover o reequilibrio territorial e socioeconémico € a distribui¢cdo do 6nus decorrente do
processo de urbanizagdo. Busca-se aqui verificar se a exigéncia de contrapartidas urbano-
ambientais e sociais pode ser considerada como uma das formas de distribuicéo, pelo Estado,
do valor excedente apropriado individualmente.

Delimitado o tema da pesquisa, a construcdo do problema envolve analise
multidisciplinar, especialmente sob o viés do planejamento, da gestdo urbana e da ciéncia
juridica. Enquanto aquelas estruturam a teoria do ordenamento do territério, essa formata e
instrumentaliza, teoricamente, os modos de concretizacdo da captura das mais-valias. Essa
combinacdo de ramos distintos da ciéncia permite um aprimoramento da investigacao.

A partir do momento em que se identifica que o Estado ndo alcanca responder as
necessidades basicas da sociedade p6s-moderna, complexa e improvisada (ABRANCHES,
2017), o tema da efetividade juridica passa a ser essencial ao debate. Identificados os problemas
relativos a efetividade juridica das premissas constitucionais de justica e de solidariedade social
e urbana, compromete-se a razéo de ser e de existir do Estado contemporaneo.

Entende-se aqui que uma das formas de o mundo pds-moderno, especialmente o
brasileiro, superar essas questdes, além da legitimidade material através dos procedimentos
administrativos, é a participacao da sociedade no planejamento e gestao das cidades.

Exatamente pelas caracteristicas da transicdo paradigmatica (SANTOS, 2002) e de
percepcdo de ineficiéncia do Estado, buscam-se alternativas para a materializacdo dos
comandos normativos por meio da invocacdo da forgca constitucional das normas e dos
principios éticos e juridicos. Nesse sentido, o problema de pesquisa pretende responder ao
seguinte questionamento: A politica urbana da cidade de Porto Alegre é efetiva na captura de
mais-valias urbanas geradas por atos do poder pablico?

Considerado o tema e o problema da pesquisa, tem-se como pressupostos da
investigacéo:

a) O Estado e o Direito existem para concretizar o interesse publico, delineado pela
sociedade democratica brasileira, lastreado na igualdade, na justica e na solidariedade social.

b) Identifica-se 0 momento de transicdo em que o Estado e o Direito ja nédo
cumprem o papel junto as acdes garantidoras do atendimento das necessidades basicas da
populacdo. Portanto, diante de auséncia de efetividade juridica € necessario avancar em dire¢do
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a alternativas de reinvencdo do Estado e do Direito, enquanto a¢bes que resguardem o bem
comum e o interesse publico.

C) Nas sociedades capitalistas, como a brasileira, tanto 0s interesses sociais,
coletivos e difusos'®, a protecdo da livre iniciativa e da propriedade privada, esta
harmonicamente prevista e protegida pelo texto constitucional. Portanto, sua concretizacdo é
orientada pelo viés da equidade’*, da justica e da solidariedade social.

d) Uma das alternativas para a superacdo da estagnacdo do Estado e do Direito, em
relacdo a politica publica urbana, é o descolamento do modelo positivista, atrelado apenas a
previsdo formal como meio de garantida de efetividade das a¢des estatais;

e) Existem atos juridicos administrativos e legislativos, como os de alteracdo de
uso do solo ou de regime urbanistico de imoveis, por exemplo, que sdo geradores de valorizacao
do imdvel.

A tese, sob o ponto de vista espacial, analisa a evolugédo do Shopping Iguatemi, em Porto
Alegre. O SCIPA foi o primeiro grande “shopping center” inaugurado na cidade de Porto
Alegre. Instalado na zona norte, o SCIPA atuou como um importante propulsor de uma nova
configuracdo daquela regido.

O SCIPA é um templo de consumo e de luxo, direcionado as classes altas da sociedade
porto-alegrense. Liquidez, consumo e efemeridade séo valores p6s-modernos.

A localizacdo e as carateristicas comerciais do SCIPA sdo elementos importantes no
recorte espacial da presente investigacdo. Além disso, estdo diretamente relacionadas a
delimitacdo temporal, que engloba o periodo de inauguracéo e das sucessivas ampliacfes do
empreendimento. Nesse periodo de estudo - do més de abril de 1983 até 0 més de abril de 2016
- houve ndo apenas a inauguracéo, mas sucessivas ampliacdes do empreendimento nos anos de
1993, 1997 e 2016.

Paralelo a isso, ocorreu a alteragdo da estrutura politica e constitucional brasileira. Em
1983, o pais ainda estava em plena ditadura militar, iniciada no ano de 1964 e finalizada no
inicio da decada de 80 (SOUZA, 2000). Vigia a Constituicdo Federal de 1969 (CF/69) e o plano
diretor de 1979, Lei Complementar n® 43, de 21-7-1979 (PDDU), relacionado ao modelo

juridico positivista e ao planejamento territorial regulatorio, caracteristico daquele momento.

13 Direitos coletivos e direitos difusos representam direitos que ultrapassam a esfera do individuo. Enquanto os
direitos coletivos representam direitos de um grupo especifico, os direitos difusos constituem representacéo de
direitos da sociedade como um todo. Os denominados direitos metaindividuais que sdo titulados por toda
sociedade, mas por nenhum individuo especificamente. Sdo exemplos de direitos difusos, o direito ao meio
ambiente e o direito a cidade.

14 Equidade refere-se a imparcialidade e a igualdade de direitos assegurados aquelas condicdes iguais ou
semelhantes de necessidade.
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Em 1985 iniciou-se a fase de redemocratizacdo do pais (GASPARI, 2016), culminando com a
edicéo da CF/88. Esse novo modelo constitucional trouxe premissas de equidade, justica social
e solidariedade social, além dos direitos e garantias fundamentais e sociais como base da
sociedade brasileira. A decorréncia disso foi a insercdo da politica urbana como politica pablica
especifica de tratamento constitucional. Para explicitacdo do contetdo constitucional, editou-
se 0 EC no ano de 2001.

Assim, no lapso de tempo de estudo, a cidade de Porto Alegre alterou, duas vezes, 0s
seus planos diretores. O de 1979, revogado pelo plano diretor de 1999, Lei Complementar n°
434, de 01-12-1999 (PDDUA). Atualmente em vigor, O PDDUA est4 ajustado ao modelo
estratégico, integrando a questdo urbanistica e ambiental, em que a gestdo democrética é uma
das caracteristicas principais.

O periodo de estudo é bastante rico no que tange a evolucdo do sistema juridico
constitucional e do planejamento e da gestdo urbana. Note-se que o lapso de tempo analisado
esta inserido na transicdo paradigmatica, razdo pela qual a Pés-Modernidade é reservado espaco
especifico de anélise.

A figura abaixo sintetiza o recorte temporal e espacial pretendido.

Figura 1 — Figura demonstrativa da cronologia da legislagcdo incidente nas etapas de instalacdo e ampliacdo do

SCIPA
SCIPA
< — ——— >
1983 1985/1993 1997 2016
Inauguracio Primeira Segunda Terceira
Ampliagio Ampliacao Ampliacio
EC/2001

PDDU/79 PDDUA/1999

CF/69 CF/88

Transi¢do paradigmatica.
Modernidade/ Pos-Modernidade

Fonte: Figura elaborada a partir dos referenciais teéricos analisados (VIZZOTTO, A., 2016).
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Esse cenario rico, pelo paralelo tracado entre a legislacdo incidente, as etapas do SCIPA
e 0 procedimento administrativo, permite uma investigacdo aprofundada quanto a efetividade
juridica da recuperacdo de captura de mais-valias, tendo como cenério politico a alteracao
constitucional ocorrida.

A titulo de curiosidade, pela pertinéncia com o tema, menciona-se que dias antes da
finalizacdo da redacéo desta tese, em janeiro deste ano, foi noticiada a instalacdo de varios
cursos académicos de graduacdo e pds-graduacdo de instituicdo de ensino junto ao SCIPA.
Segundo as noticias publicadas pela imprensa®®, a previsdo ¢ a de que essa atividade atraia mais
4000 mil alunos para o local. Embora tal fato ndo esteja no escopo da pesquisa, fica o
questionamento sobre quais os estudos realizados para diagnosticar o adensamento gerado e 0s
impactos a serem mitigados ou compensados, se for o caso. O que se pode afirmar é que a
ultima ampliacéo realizada previa para o local lojas e escritorios, atividades com publico diario
bastante menor ao da atividades educacional agora instalada.

O objetivo geral dessa investigacdo € a verificacdo, por meio da avaliacao da efetividade
do procedimento administrativo de aprovagéo e licenciamento do SCIPA, a materializacdo da
distribuicdo do dnus decorrentes do processo de urbanizacdo na forma de captura de mais-valias
originadas pelos atos administrativos do poder publico.

Com esta interpretacdo até aqui desenvolvida, a presente tese tem como objetivos
especificos:

a) Comparar a evolugdo do contexto historico, politico e econébmico frente a
legislacdo existente sobre o planejamento e gestdo do solo urbano, uma vez que o SCIPA foi
inaugurado quando vigia modelo constitucional anterior.

b) Verificar de que modo o suporte tedrico-juridico vigente foi transposto as
praticas administrativas, especialmente, quanto a efetividade de captura de mais-valias
fundiérias;

C) Contribuir para a evolugdo do procedimento administrativo de aprovacao e
licenciamento de projetos na cidade de Porto Alegre, tornando-o mais objetivo e transparente,
como modo de alcance de uma das formas de cidade justa;

d) Ampliar o debate sobre a distributividade do 6nus decorrente do processo de
urbanizacgéo, ainda modesto frente a dimenséo dos efeitos que essas acdes podem trazer ao uso

e a ocupacdo do solo urbano;

15 https://www.uniritter.edu.br/noticias/noticias/uniritter-anuncia-novo-campus-no-shopping-iguatemi.  Acesso
em 9-01-2018.


https://www.uniritter.edu.br/noticias/noticias/uniritter-anuncia-novo-campus-no-shopping-iguatemi
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e) Contribuir para a multiplicacdo da fundamentacao tedrica sobre o tema;

f) Contribuir para a efetiva implementacdo dos instrumentos urbanisticos de justica
social nos municipios brasileiros.

Com esses objetivos principais da investigacao, pretende-se explorar o tema de modo a
encontrar resultados relevantes, embora ndo exaustivos, que possam contribuir com o
aprimoramento da politica publica urbana e da pratica administrativa relativa ao tema.

A abordagem do tema justifica-se, inicialmente, pela sua importancia. Conforme afirma
Smolka (2014), embora a tese da recuperacdo de mais-valias urbanas seja “[...] neutra com
relacdo aos usos do solo e recairem inteiramente sobre os proprietérios de terras [...]” (p.3), as
experiéncias empiricas demonstram que nao se trata de simples operacédo politica, matematica
ou administrativa. A captura de mais-valias urbanas, como fonte de distributividade e de
financiamento das cidades, depende de gestdo institucional comprometida e atenta para lidar
com os varios fatores e grupos sociais com distintos interesses envolvidos nesse processo. E
importante, entre outros elementos, o conhecimento detalhado sobre o mercado de terras, o
monitoramento constante do territdrio, a organizacao e a estrutura administrativa propria que
compreenda a razdo e a necessidade da captura de mais-valias urbanas. Acima de tudo é
processo que demanda aprimoramento constante para se adaptar a rapidez e efemeridade da
Pds-Modernidade.

Ademais, o presente trabalho também poderéa contribuir com a difusdo de experiéncia
empirica, buscando “[...] superar a defasagem entre a retdrica e a pratica [...]” (SMOLKA, 2014,
p. 3).

Outro aspecto, ainda, a salientar é a escassa utilizagdo do instrumento da recuperacao
de mais-valias urbanas junto as administracdes publicas municipais. Em que pese a hova ordem
urbanistica (FERNANDES, 2006), pode-se inferir que gestores publicos, doutrinadores, Poder
Judiciario, empreendedores e proprietarios de imoveis ainda ndo compreenderam esse marco
ético, constitucional e legal.

Mesmo expressas no ordenamento juridico constitucional e legal, a igualdade, a justica
e a solidariedade social constituem exigéncias de natureza ética e principioldgica. A dificuldade
de absorcdo dessa nova ordem urbanistica esta relacionada a vérios fatores, em especial, a
transicdo do modelo juridico voltado ao social e aos direitos coletivos e difusos. Além disso, ha
0 paradoxo do carater constitucional social e a influéncia do mercado nas ac¢des estatais.

Assim, se a atividade econdmica é essencial a vida pés-moderna, deve-se analisar como
compatibiliza-la ao uso equitativo do espago urbano, evitando-se o desequilibrio de acesso a

infraestrutura e aos servigos ou a formagao de “apartheid social ” (ROLNIK, 1988; 2006) no
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territério, como efeito da valorizagdo imobiliaria. Esses sdo fatores decorrentes da logica
capitalista de apropriagdo do espaco urbano (HARVEY, 2006).

Esse aspecto instigou a pesquisadora a verificar a possibilidade de chamar atencao para
a questdo, por meio de debate e divulgacdo do tema. A multiplicacdo de informacdes sempre
foi instrumento de legitimidade social. O repasse de informagdes é elemento que contribui para
a implementacdo paulatina da discussdo e da captura de mais-valias urbanas no contexto
brasileiro.

Embora o tema da recuperacdo das mais-valias urbanas ndo seja inédito, a presente
investigacao justifica-se pelo modo de abordagem e a proposta de busca de efetividade desse
instrumento. A aproximagao entre a ciéncia do Planejamento Urbano e do Direito, tratando a
cidade como objeto multidisciplinar, também justifica essa tese, uma vez que a necessidade de
recuperagdo das mais-valias alcanga um enfoque ético na medida em que a obtencgdo privada
dos beneficios publicos ¢ antissocial (FURTADO, 2008).

Ainda sdo poucas, comparadas a pertinéncia do tema, as referéncias doutrinarias sobre
o ideério de cidade justa (FAINSTEIN, 2014; HARVEY, 2007, 2006; LEFEBVRE, 2009, 2011,
SINGER, 1998) e a captura de mais-valias urbanas (GEORGE, 1935; RICARDO, 1996;
JARAMILLO, 2003; ALFONSIN, 2010; FURTADO,1999; SANDRONI, 1985; SMOLKA:
FURTADO, 2001; 2014, 2016). Assim, todo o estudo e a elaboracdo técnica associada é mais
um aporte ao debate do tema da captura de mais-valias.

Igualmente escassas sdo as experiéncias brasileiras de pratica de recuperacdo de mais-
valias urbanas'®. No estudo de caso pretendido elegeu-se a cidade de Porto Alegre pelo histdrico
da pratica do planejamento urbano e pelo pioneirismo na instituicdo de procedimento
administrativo que visa a compensacdo e a mitigacdo dos impactos negativos'’ urbano-
ambientais e sociais gerados pelos empreendimentos. Essas exigéncias, instituidas com
finalidades especificas de compensar e mitigar impactos traduzem, também, uma forma de
reequilibrio na cidade, capturando-se o valor excedente gerado com 0s insumos pertencentes a
coletividade e distribuindo-os pelo espago urbano, coletivo e social.

Além disso, o préprio histérico da cidade de Porto Alegre nas préaticas de gestdo
democrética da cidade, por meio do Orcamento participativo (OP), por exemplo, leva a

investigacdo a questionar de que modo a participacdo popular poderia auxiliar no processo de

16 Ver pesquisa IPPUR/UFRJ, 2011.

17 Na estrutura da sociedade capitalista é possivel afirmar que as cidades necessitam de novos empreendimentos e
atividades. Polos geradores de atracdo, de emprego, riqueza e renda, permitem havendo planejamento e gestéo, a
expansao do territdrio e de oportunidades. Assim, ndo se desconhece a geragdo de impactos positivos decorrentes
do processo de urbanizagdo. Entretanto, sua analise ultrapassa os limites dessa pesquisa.
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captura de mais-valias como uma das fontes de efetividade juridica e de superagdo do modelo
positivista.

A investigacdo originou-se a partir da atividade profissional da pesquisadora exercida
junto a Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre, na Procuradoria de Urbanismo e
Meio Ambiente. Ao longo dos anos, observando o problema sob a 6tica do gestor publico e,
como pesquisadora, percebi a necessidade de aprofundar e aprimorar os procedimentos
administrativos relativos as contrapartidas, especialmente, no que tange a subjetividade
existente nesse processo. Como forma de aperfeicoamento, o debate foi aprimorado pela
participacdo da pesquisadora em encontros, seminarios e foruns de discussdo promovidos pela
fundacdo americana “Lincoln Institute of Land Policy”, que possui entre as suas finalidades a
de debater as questdes relacionadas ao acesso a terra. Entre esses, destaca-se 0 evento “Curso
de Desarrollo Profesional de la Dimension Juridica de las Politicas de Suelo”, em maio de 2012,
em San José da Costa Rica. Deve ser referida, ainda, a participacdo da pesquisadora no
Simposio sobre “Metodos de Investigacion en Politicas de Suelo”, realizado em Buenos Aires,
Argentina, de 6 a 11 de outubro de 2014, oportunidade em que foi possivel apresentar a proposta
de pesquisa ora desenvolvida, recebendo dos professores do “Lincoln Institute” a orientacdo
adequada para o aprimoramento do trabalho. Por fim, refere-se, ainda, a participagdo no
“Seminario de Investigacion del Programa para América Latina y el Caribe del Instituto
Lincoln”, realizado em Lima, Peru, no més de outubro de 2015. Na oportunidade, na condi¢éo
de seminarista, foi apresentado trabalho sobre a evolugdo da justica social que compde um dos
vetores desta tese. Nessa ocasido, as contribuicdes dos colegas presentes no evento foram
essenciais para a compreensao da questdo relativa a justica social urbana. Neste evento, como
parte da troca de experiéncias entre 0s técnicos seminaristas, foi possivel analisar o
procedimento administrativo de exigéncia de contrapartidas da cidade de Rosario (PEINADO,
2015), que pela semelhanga ao aqui examinado, subsidiou muito a presente investigacéo.

Como esse aporte, nesses anos de trabalho, observei que as obras de contrapartidas
decorrentes de impactos, constituem assunto desconhecido da maioria dos administradores
publicos. Pela oportunidade de planejamento e gestao que essa ferramenta apresenta como fonte
de financiamento das cidades, o assunto merece ser explorado e aprofundado.

Todas essas sdo razfes, genuinamente importantes sob o ponto de vista cientifico,
justificam a elaboracéo da presente investigacao.

Quanto a contribuicdo para o conhecimento, tem-se que um trabalho de investigacdo
busca identificar, em relacdo ao tema estudado, o que ainda n&o foi dito ou rever ideias e

conceitos a partir de uma otica diferente do que ja foi dito (ECO, 2005). Na visédo
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multidisciplinar, realizada a partir da ciéncia do planejamento urbano e da ciéncia juridica, esta
investigacdo, “[...Jmesmo sem utilizar logaritmos e provetas]...]” (ECO, 2005, p. 24) espera
contribuir para o conhecimento a partir de sua abordagem. Embora o tema da cidade justa ndo
seja recente (FAINSTEIN, 2014; LEFEBVRE, 1999, 2011; HARVEY, 1973, 2003), o debate
necessita ser ampliado, especialmente no ambito brasileiro para que, por meio dele, se possam
difundir experiéncias e agregar novos elementos de discussao e posterior implementagéo. A
ineficiéncia do Estado, a formacéo de espacos territoriais diferenciados, alguns adequadamente
providos de infraestrutura e servicos publicos, outros sem o0 minimo necessario a sobrevivéncia
digna, sdo fatos que merecem melhor explicitacdo tedrica. A cidade justa pressupde a gestéo
democrética por meio da participacdo popular como um modo de dar legitimacdo social, ou
seja, a concretizacdo da vontade da maioria da sociedade, por meio de medidas de justica social.

Todos esses aspectos, cujo cenario € a transicdo paradigmatica (SANTOS, 2002),
enriquecem o debate e propiciam uma analise que contribuird, na medida em que é propositiva,
com o avango do tema e de meios para a materializacdo da cidade solidaria e justa.

O descompasso entre as previsdes normativas do sistema juridico e as acdes do Estado
comparado as demandas da sociedade p6s-moderna, demonstram que a administracdo publica
brasileira e os gestores publicos continuam atrelados ao paradigma moderno e positivista de
atuacdo. Isso se constata ndo apenas pela auséncia de efetividade das politicas publicas
adotadas na grande maioria dos municipios brasileiros, mas também pelo pouco conhecimento
e interesse publico de utilizacdo dos instrumentos urbanisticos e juridicos colocados a
disposicao dos gestores municipais. Além disso, a relacao entre instituicdes e o capital também
interfere nessa questdo. Segundo o resultado do “Projeto Rede de Avaliacdo e Capacitagédo para
a Implementacdo dos Planos Diretores Participativos”, realizado pelo Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional, da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ)
em convénio com o Ministério das Cidades, no ano de 2011, constatou-se a baixa
implementacédo de planos diretores locais e dos respectivos instrumentos urbanisticos.

Além disso, a contribuicdo para o conhecimento esta no desafio de, a partir do modelo
positivista da Modernidade, ainda presente, ir em dire¢do ao desconhecido, efémero, liquido e
cadtico (BAUMAN,1998) como a Po6s-Modernidade aponta. Andar por caminhos ainda
incertos e efémeros buscando respostas as varias indagagdes que surgem, como por exemplo:
Como alcancar consensos minimos, pressuposto do Estado Democratico de Direito, em um
mundo em transformacdo, onde a ordem cartesiana ja ndo cumpre o seu papel?

Tendo como pano de fundo o sistema brasileiro, o debate sobre a estrutura constitucional

impde-se na busca de novos sujeitos e fundamentos para a superacdo dos efeitos negativos da



38

l6gica capitalista globalizada, no contexto da complexidade, do desconhecimento e da
desordem caracteristicos da Pds-Modernidade, periodo também denominado por Bauman
(2001) de “Modernidade Liquida”.

Esses questionamentos conduzirdo a questao referente a efetividade da politica pablica
de justa distribuicdo do 6nus do processo de urbanizagdo. Portanto, ndo apenas a resposta ao
problema de pesquisa, mas o caminho percorrido, sdo contribuicGes para a investigagdo aqui
proposta.

Ainda, a contribuicdo para o conhecimento gerado pela pesquisa estd no viés de analise,
que associa a leitura interpretativa dos efeitos da P6s-Modernidade e os questionamentos sobre
o0 papel do Estado e do Direito na execucdo da politica pablica urbana brasileira, essenciais,
especialmente quando contrapdem o modelo da Modernidade com reflexos significativos na
materialidade urbana.

Ademais, a investigacao € propositiva, pois, ao buscar compreender o delineamento da
atual fase de mutacéo do Capitalismo, que, enquanto sistema econémico, ndo dispensa o Estado
e o Direito, avanca em direcdo a uma releitura dos valores éticos, dos principios juridicos e da
roupagem dada ao papel da Constituicdo Federal, especialmente no pertinente a politica urbana.
Acrescenta-se a legitimidade material, por meio da descricdo do procedimento administrativo
e da participacdo da sociedade na gestdo da cidade, como uma das alternativas de alcance da
desejada efetividade da politica urbana.

A Modernidade e a P6s-Modernidade possuem como elemento comum a forte presenca
da “civilizacdo capitalista” (COMPARATO, 2014). O capital sempre esteve proximo ao
Estado, mimetizando-se de acordo com as mudancas institucionais. O mundo juridico
identificado ao pds-moderno propde-se ao protagonismo da eficacia das leis legitimas, ou seja,
“[...] priorizando a forma como o Direito se realiza, faz acontecer, se projeta socialmente,
determinando condutas e criando formas de agir social [...]” (BITTAR, 2014, p.155).

Portanto, a contribuicdo da pesquisa esta na leitura de ressignificacdo do Estado pelo
arcabouco juridico brasileiro a partir das normas, principios e valores éticos com vista a justa
distribuicdo de 6nus da urbanizacéo.

Sobre o estado da arte, inicialmente, pode ser dito que sdo escassas as referéncias
doutrinarias e de experiéncias empiricas sobre recuperacao de mais-valias urbanas decorrentes

de atos publicos.
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No Brasil, uma das experiéncias de recuperacdo de mais-valias é a de cobranca de
contribuicdo de melhoria®8, tributo que objetiva a recuperagdo dos investimentos publicos
efetuados e geradores de valorizacao dos imdveis. Instrumento pouco utilizado sob a escusa da
dificuldade de divisdo exata da proporcdo do valor devido pelos proprietarios de cada imovel
valorizado, denota outro ponto de auséncia de efetividade da politica tributéria e urbana. A
cidade de S&o Paulo tem sido, até o presente momento, excecdo nesse aspecto, buscando a
implementacao do instrumento.

Outro exemplo de recuperacdo de mais-valias € a outorga onerosa do direito de
construir'®, em que o direito de construir é precificado nas situacdes previstas nas respectivas
legislacdes. O Municipio de Sdo Paulo e o de Porto Alegre possuem experiéncias na aplicacdo
desse instrumento. Entretanto, quanto a recuperacdo de mais-valias urbanas por meio de
contrapartidas urbano-ambientais e sociais, na pesquisa realizada ndo se encontrou no pais,
sistematica semelhante aquela adotada em Porto Alegre. Por outro lado, no Municipio de
Rosario, na Argentina, é utilizada a pratica administrativa dos convénios urbanisticos para a
pactuacdo das contrapartidas urbano-ambientais e sociais (PEINADO; BARENBOIM,;
LAGARRIGUE; NICASTRO, 2015) com procedimento semelhante ao utilizado em Porto
Alegre.

Em Porto Alegre hé legislacdo que regula o procedimento de aprovacdo e licenciamento
de projetos arquitetbnicos e urbanisticos. Estdo inseridas nesse procedimento as etapas de
analise e exigéncia de contrapartidas urbano-ambientais e sociais. No que se refere a
sistematizacdo, as contrapartidas ndo sao identificadas quanto a sua natureza, o que dificulta
sua traducdo como captura de mais-valias. N&o fosse isso, em caso de descumprimento das
contrapartidas pactuadas, as agdes do Municipio tém sido no sentido de repactuar prazos e até
mesmo as exigéncias urbano-ambientais e sociais. Nesse caso, ndo se impede o funcionamento
do empreendimento o que demonstra o favorecimento dos setores do capital imobiliario.

Uma das tentativas de sistematizacdo do procedimento de exigéncia de contrapartidas,
abarcando os pontos criticos acima referidos, culminou com a edi¢do do Decreto n° 19.383, de
29-4-2016, que sera adiante examinado. A efetividade desse decreto foi frustrada por
interferéncia das forcas do capital na cidade de Porto Alegre. Com isso, perdeu-se a
oportunidade de melhor organizar o procedimento, buscando garantir uma eficiente

sistematizacéo e efetividade no procedimento administrativo.

18 Prevista no artigo 145, 111 da CF/88 e artigos 81 e 82 do Cadigo Tributario Nacional.
19 Ver artigo 28 e seguintes do EC.



40

A fundagdo norte-americana “Lincoln Institute of Land Policy” possui um eixo de
pesquisa tematico e especifico para o estudo da captura de mais-valias e impostos sobre a
propriedade imobilidria. Um desses setores especializados direciona-se ao estudo das politicas
publicas de recuperacdo de mais-valias no ambito da América Latina e Caribe. Verifica-se,
pelas analises realizadas pela entidade, a necessidade de efetiva implementacdo da captura de
mais-valias urbanas como fundamento de justica e solidariedade social (JARAMILLO, 2003;
ALFONSIN, 2010; FURTADO,1999; SANDRONI, 1985; SMOLKA: FURTADO, 2001,
2014, 2016; MOLINATTI, 2011; MALDONADO, 2007;2016). Especialmente a experiéncia
da “recuperacion de plusvalias” e de “participacion en plusvalias” adotada na Colémbia tem
servido de pano de fundo para o debate e aprimoramento da discussdo, demonstrando ser
possivel a implementacdo de politicas participativas, efetivas e distributivas.

Muito embora as criticas a teoria marxista (BOHM-BAWERK, 1949; MENGER; 1983),
atribuindo-lhe a estrita vinculagdo ao valor de um produto, sem considerar outros elementos
presentes na formacdo do valor, entende-se que esses argumentos ndo possuem o condao de
desfazer a l6gica construida. A teoria da mais-valia, especialmente naquilo que diz respeito a
recuperacdo da valorizacdo urbana, parte da premissa da distribuicdo econémica de valores
gerados pela comunidade.

E preciso referir ainda que, no contexto brasileiro, o tema ainda é pouco conhecido pelos
profissionais, técnicos publicos, estudantes e pesquisadores. O Poder Judiciario tem tido poucas
oportunidades de se manifestar sobre o tema da captura de mais-valias urbanas®. Isso porque,
como foi dito, a questdo demanda acdes politicas incidentes sobre a propriedade privada. A
cultura brasileira ainda estd atrelada ao tradicional direito de propriedade. Assim, 0s
instrumentos urbanisticos de recuperacdo de mais-valias, por serem pouco utilizados, ndo
originam muitas demandas judiciais.

Portanto, é a partir desse cendario que se busca aprimorar o debate sobre o tema.

A ideia inicial dessa pesquisa era a de desenvolver um método de quantificacdo e
contabilizacdo dos impactos gerados e das contrapartidas executadas. Objetivava-se medir, por
meio de ndmeros, as mais-valias apropriadas, quando fosse o caso. A impossibilidade de
obtengdo de dados oficiais e junto ao empreendedor inviabilizaram o projeto inicial. Essa
circunstancia alterou a estruturacdo metodologica da pesquisa e o exame da efetividade juridica

por meio da criacdo de outros indicadores abaixo estruturados, conforme segue:

20 Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 387047. Ministro Relator Eros Roberto Grau, julgamento
em 02 mai. 2008. Disponivel em: <www.stf.gov.br>. Acessado em 03-5-08.
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A metodologia foi estruturada em trés etapas: a primeira, a revisdo bibliogréafica e, a
segunda, a pesquisa documental, a partir do exame do expediente administrativo n® 205845
referente ao processo de aprovacdo e sucessivos licenciamentos do SCIPA. Coletadas as
informacdes e dados pertinentes, na terceira etapa, buscou-se analisad-los em cotejo com 0s
questionamentos e hipéteses formuladas.

Ainda quanto a metodologia, na presente investigacdo utilizou-se a pesquisa qualitativa
que se caracteriza pela objetivacdo do fenémeno com a hierarquizacdo das acdes de descrever,
compreender e explicar e analise das relacbes entre o global e o local em determinado
fendbmeno. Com isso, buscam-se os resultados finais mais fidedignos possiveis (GERHARDT;
SILVEIRA, 2009).

A pesquisa foi iniciada com a leitura da doutrina especifica e da analise de textos da
legislacdo brasileira que serviram de aporte constitucional e juridico para o desenvolvimento
da investigacdo, desde a Constituicdo Federal, passando pelo Estatuto da Cidade e legislacao
da cidade de Porto Alegre, buscando-se a identificacdo dos pontos de contato e de afastamento
das bases tedricas anteriormente pesquisadas.

Com base na compreensdo do arcabouco tedrico-juridico aliado ao estudo do contexto
historico, politico e econdmico, pesquisou-se junto ao sistema de dados da Secretaria Municipal
de Urbanismo, situacdo que pudesse ser analisada a fim de testar as hipéteses formuladas. As
constantes expansdes do SCIPA, desde a sua inauguracdo no ano de 1983 até o més de abril de
2016, mostraram-se propicias como estudo de caso, buscando-se tracar um paralelo entre a
legislacdo vigente a cada aprovacdo e o licenciamento de projeto de construcao ou expanséo do
empreendimento e as contrapartidas exigidas.

Com a coleta de dados junto aos expedientes administrativos, onde tramitaram a
aprovacéo e o licenciamento das sucessivas etapas de construgdo e expansdo do SCIPA, foi
possivel identificar os principais atos praticados pelo poder publico e as exigéncias de
contrapartidas, ao empreendedor. Em razdo do mau estado de conservagdo dos documentos
pesquisados, ndo foi possivel realizar a busca da totalidade dos dados necessarios. A fim de
compensar tal lacuna, esta investigacéo ainda incluiu entrevistas com os técnicos da Secretaria
Municipal de Urbanismo (SMURB), Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre
(PGMPA) e Secretaria da Fazenda do Municipio de Porto Alegre (SMF), complementando e
esclarecendo pontos especificos do procedimento administrativo dos projetos nas respectivas
épocas. Ainda nessa etapa da pesquisa foram selecionados todos os termos de compromisso
firmados com o empreendimento Shopping Center Iguatemi. Os termos de compromisso séo

documentos, firmados entre o Municipio de Porto Alegre e os empreendedores, onde sao
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ajustadas todas as contrapartidas urbano-ambientais e sociais devidas pelo empreendedor a
cidade. Esses documentos, de natureza contratual, possuem forga executiva, ou seja, passiveis
de serem cobrados judicialmente em caso de descumprimento ou inadimpléncia.

Com a utilizacdo do método hipotético-dedutivo (POPPER, 1974). A partir do
arcabouco tedrico, investigam-se dados empiricos para resposta as hipdteses construidas,
especialmente no que tange a efetividade juridica da politica de recuperacdo de mais-valias
urbanas por meio das contrapartidas. Buscou-se verificar a concretizacao juridica dos comandos
normativos. Para isso utiliza-se o arcabouco teorico ja referido (WELSCH, 2007; SILVA,
2009), como demonstrado adiante, parte da ideia da legitimidade material (WEBBER, 2004;
BITTAR, 2002) por meio dos procedimentos administrativos (LUHMANN, 1980; PRESTES,
2017) e da gestdo democratica da cidade (HABERMAS, 2012, SANTOS, 20022 2002b;
FEDOZZI, 2007, 2009).

O método especifico para analise foi a escolha dessas duas categorias de analise
justificadas pelo fato de os procedimentos administrativos poderem funcionar como
instrumentos de seguranca juridica. 1sso &, entende-se que a regulamentacdo administrativa ndo
pode ser caracterizada como fonte de burocracia. Seu objetivo €, pela descricdo do caminho a
sequir, evitar a ocupacdo de espagos vazios. Esses, por sua vez, quando existentes, possibilitam
sejam ocupados pelas forcas dos interesses setoriais e nesse caso, pela apropriagdo do sistema
administrativo, o interesse publico podera ser deixado em segundo plano.

E no mesmo sentido da seguranca juridica visando a preservacdo do interesse publico
que a gestdo democratica da cidade pode funcionar como fator de seguranca institucional e, por
conseguinte, auxiliando na materializacdo dos comandos normativos relativos a justa
distribuicdo dos dnus decorrentes do processo de urbanizacao.

Note-se que, a adocdo desses dois fatores de anélise, ndo induzem a concluséo de haver
ou ndo atos irregulares decorrentes de atos de corrupgdo ou improbidade, por exemplo. Se
existentes, ndo serdo objeto desta tese. Aqui, visa-se examinar, a relacdo Estado e capital e os
atos administrativos referentes a politica urbana. Verificar o comportamento do Estado diante
desse associacdo de dependéncia (OFFE, 1984) com o capital.

Portanto, a eleicdo desses dois fatores, posteriormente divididos em indicadores de
avaliacdo, busca examinar a legitimidade material, ou seja, a concretizacdo da politica publica
urbana, por meio dos atos praticados pelo poder publico. Mais especificamente quanto a essas
categorias de analise, como uma das formas de supera¢do do momento atual de transicéo e de
recuo de intervencdo estatal, tem-se: a) a anélise do procedimento administrativo de aprovagéo

e projetos do SCIPA e b) a presenca de participacdo popular no procedimento administrativo
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de aprovacdo e licenciamento do SCIPA desde a inauguragdo até a Ultima expansdo no ano de
2016.

Quanto ao método, as duas categorias de analise foram subdivididas da seguinte forma:
a identificacdo de ato administrativo ou legislativo como fator exclusivo de geracdo de mais-
valia urbana; exigéncia ou ndo de contrapartidas urbano-ambientais e sociais,
independentemente da sua natureza; identificacdo de contrapartidas de compensacdo; o
cumprimento das contrapartidas urbano-ambientais e sociais no prazo aprazado ou até a
concessdo do “Habite-se” da respectiva etapa de ampliacdo do SCIPA; o cumprimento das
contrapartidas de compensacdo no prazo aprazado ou até a concessdo do “Habite-se” da
respectiva etapa de ampliacdo do SCIPA; a adocdo de medidas, administrativas ou judiciais,
para compelir o empreendedor a execucao das contrapartidas ndo cumpridas. Sera considerada
efetiva a politica pablica pelo atendimento ou ndo dos indicadores elaborados até a concessao
do “Habite-se” ou no prazo pactuado por meio de termo de compromisso.

No que tange a participagdo popular, a verificacdo e analise foi feita a partir da busca de
documentos, noticias, editais ou qualquer outro elemento que pudesse comprovar, ou nao, esse
requisito. A efetividade foi analisada pela presenca, ou néo, de participacdo da comunidade em
cada etapa, seja na instalagdo ou expansdes do empreendimento.

O Quadro abaixo, também reproduzido no ultimo capitulo desta tese, sistematiza 0s
indicadores estabelecidos para afericdo da efetividade do procedimento de recuperacéo de mais-

valias, onde o critério de analise foi a identificagdo, ou ndo, dos itens estabelecidos.

Quadro 1 — Quadro sistematico da metodologia de aferi¢do dos indicadores de efetividade juridica do
procedimento administrativo de mobilizagdo de mais-valias urbanas oriundos de atos publicos.

FONTES DE
LEGITIMIDADE
MATERIAL
COMO
INSTRUMENTO
DA
EFETIVIDADE
JURIDICA

Fonte: Quadro-sintese elaborado pela autora (VIZZOTTO, A.,2016).
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Para o seu desenvolvimento este trabalho foi estruturado em cinco capitulos, além da
Introducéo, das Conclusdes e das Referéncias, descritos da seguinte forma:

De modo preliminar, o Capitulo um, analisa de modo critico a atuacéo do Estado. Ainda
neste Capitulo sdo verificados os efeitos da relacdo entre o Estado, o Direito e o capital e a
formacdo do Direito brasileiro no periodo da Modernidade e na transi¢do a P6s-Modernidade.
Ou seja, 0 objetivo deste Capitulo é o de analisar a ressignificacdo do Estado e do Direito
brasileiros, trazendo o exame da previsdo e a descricdo dos procedimentos administrativos,
assim como a participacdo da sociedade na gestdo democratica da cidade como elementos
essenciais a legitimidade material dos atos administrativos. Esses dois itens analiticos possuem
condicGes de contribuirem para o processo de “retirada do papel” dos comandos normativos
que atualmente permanecem previstos apenas no plano formal, sem qualquer materialidade.
Defende-se aqui que o procedimento e a participacdo da sociedade na formulacdo, mas
especialmente na execucédo da politica urbana, pela fiscalizacdo, sdo capazes de neutralizarem
a acdo selvagem exercida pelo capital sobre as a¢cdes do Estado.

A consequéncia dessa andlise esta no Capitulo dois. Foram pesquisados e analisados 0s
dados histdricos para contextualizar e demonstrar a evolucéo das acBes de ordenacdo da cidade
e 0 modo como o tema da justica social urbana foi, paulatinamente, sendo inserido no contexto
brasileiro. Esse Capitulo possui importancia na medida em que prepara a estruturacdo da analise
da legislacdo e da execucdo do procedimento administrativo de aprovacao e licenciamento do
SCIPA, sob a Gtica da recuperacao de mais-valias, objeto do Capitulo seis.

Em seguida, no Capitulo trés, aborda-se o conceito de justica através das principais
teorias existentes. Logo, segue-se 0 tema em direcdo a solidariedade como principio
constitucional e a distributividade. Essa é entendida como o dever do Estado de promover o
equilibrio social, como fundamento da diretriz da justa distribui¢cdo dos 6nus decorrentes do
processo de urbanizagdo. No Capitulo hd um contraponto aos capitulos anteriores, questionando
a razdo do interesse publico, a justica e a solidariedade social, mostrando que esses estdo em
segundo plano quando cotejados aos interesses privados sobre a terra urbana.

A captura de mais-valias urbanas esta calcada nos dogmas de justica e solidariedade
social e, por isso, na sequéncia desta tese, o Capitulo quatro corresponde ao exame da
concepcao tedrica da recuperacdo de mais-valias urbanas como forma de justa distribuicdo dos
onus decorrentes do processo de urbanizacdo. Investiga-se, nesse ponto, a natureza das
contrapartidas urbano-ambientais e sociais através dos impactos gerados por grandes
empreendimentos e atividades como espécie do género mais-valias urbanas. Entende-se que a

analise e a distingcdo das contrapartidas de mitigacdo e de compensacao sdo essenciais para
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responder a indagacdo principal deste trabalho. S&o analisadas as semelhancas e diferencas
entre as medidas de mitigacdo e de compensagdo das espécies tributarias, duas espécies de
concretizacao de justica e solidariedade social que possuem fundamentos distintos. Assume-se,
no trabalho, que a equivocada compreensdo sobre a natureza das espécies tributéarias e ndo
tributarias de recuperacdo de mais-valias urbanas, constitui um dos fatores da baixa utilizagdo
desses instrumentos como modo de justa distribuicdo dos dnus e dos beneficios decorrentes do
processo de urbanizagdo. Por meio do exame critico da doutrina e de decisdes judiciais, essa
distingdo apresenta-se clara, contribuindo para o adequado entendimento do tema desta tese,
especialmente, no que se refere a efetividade do procedimento de recuperacdo de mais-valias
urbanas na cidade de Porto Alegre.

Por fim, o Capitulo cinco, empirico, corresponde a analise do processo de aprovacao e
licenciamento das diferentes etapas do SCIPA. Tragou-se um paralelo entre a legislacdo de cada
momento especifico, as etapas de aprovacao e licenciamento desde a inauguragdo, 0s atos do
poder publico, potencialmente, geradores de valorizacdo da terra.

Considerados os indicadores criados para medicdo da efetividade do procedimento de
captura de mais-valias urbanas pela analise da aprovacdo e sucessivos licenciamentos do
SCIPA, foi possivel tracar conclus@es que respondem ao problema de pesquisa da tese.

Com essa estruturacdo, partindo-se da questdo mais geral relativa ao papel do Estado e
do Direito, na sociedade, o estudo da efetividade da justa distribuicdo dos dnus decorrentes do
processo de urbanizacdo, restara adequadamente abordado, contribuindo para o conhecimento
das questdes tratadas e procurando responder a problematizacdo posta neste trabalho.

Por fim, tal como disse Bauman (1997) os valores e problemas da sociedade ocidental
permanecem no horizonte p6s-moderno, havendo a necessidade de os encarar por meio de
novas ferramentas sociais e juridicas. O debate sobre a cidade justa por meio da adequada
distribuicdo de dnus decorrente do processo de urbanizagéo ndo é assunto recente. A crise da
Modernidade demonstrou que o Estado, influenciado pelas forgas setoriais do capital, ndo
possui a capacidade de dar conta dessa demanda de justica urbana com os instrumentos que
possui.

O desafio esta posto. Resta a sociedade enfrenta-lo. Mesmo que isso ocorra em um
tempo sem verdades seguras (BARROSO, 2015), tem-se aqui uma contribuicéo para o debate

na busca de cidades mais justas e solidarias para todos.
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“[...] Planeta Terra. Inicio do século XXI. Ainda sem contato com outros mundos
habitados. Entre luz e sombra, descortina-se a pds-modernidade. O rétulo genérico
abriga a mistura de estilos, a descrenca no poder absoluto da razédo, o desprestigio do
Estado. A era da velocidade. A imagem acima do conteddo. O efémero e o volatil
parecem derrotar o permanente e o essencial. Vive-se a angustia do que ndo pode ser
e a perplexidade de um tempo sem verdades seguras. Uma época aparentemente pés-
tudo: pés-marxista, pds-keyneniana, pés-freudianal...]”.

Lufs Roberto Barroso
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1 O ESTADO E O DIREITO EM TEMPOS DE POS-MODERNIDADE

“[...] N6s Ihe atribuimos todas as paixGes humanas: é generoso ou avaro, engenhoso
ou estupido, cruel ou bonachéo, discreto ou invasivo. E, como o consideramos sujeito
a esses movimentos de inteligéncia ou do coragdo que sdo proprios do homem,
dirigimos a ele 0s sentimentos que, comumente, nos inspiram as pessoas humanas: a
confianca ou o temor, a admiracdo ou o desprezo, amiude o édio, mas por vezes
também um respeito temeroso em que uma atavica e inconsciente adoracdo do poder
se mescla a necessidade que temos de acreditar que nosso destino, por mais misterioso
que seja, ndo estd abandonado ao acasol...]”. (BURDEAU, 2005, IX)

O Capitulo analisa o papel do Estado e do Direito na sociedade contemporanea que
passa por um momento de transicdo. Esse exame preliminar é importante porque o Estado, ao
representar a sociedade organizada (AZAMBUJA, 1997), possui como funcdo primeira a
execucao do interesse publico. Necessaria, assim, a contextualizacdo do tema a fim de que se
possa avancar ao objeto desta tese. Veja-se:

O homem é um ser social por natureza (ARISTOTELES, 2008). O que o distingue dos
outros seres da natureza € a sua racionalidade, a capacidade de acumular e transmitir
conhecimento a partir do reconhecimento e relacionamento com o outro (BARROSO, 2001).
A razdo e a alteridade, caracteristicas humanas, demandam convivéncia e, portanto,
organizacdo do espaco social.

Na Contemporaneidade, esses espacos de convivéncia sao, primordialmente, as cidades.
Segundo o relatério da ONU (2016), mais de 54% da populacdo mundial vive no meio urbano.
Com o crescimento dos espagos urbanos, a evolucdo e transformacdo da sociedade
contemporanea, as demandas sociais sdo cada vez mais complexas. Essa complexidade decorre
ndo apenas da centralizacdo em direcdo aos nucleos urbanos, mas também é influenciada por
esse periodo de transicdo da Era moderna a pés-moderna. Também decorre da presenca de
forgas econdmicas junto ao Estado e, por conseguinte, da formacéo do Direito.

De acordo com a teoria de Kuhn (2003) os paradigmas mudam de tempos em tempos,
de forma n&o evolutiva, nem linear (KONZEN, 2010). Paulatinamente, um modelo vai sendo
substituido por outro. E o que acontece no momento atual, pois a sociedade estd em pleno
processo de passagem de um periodo que se pode denominar de pré-paradigmatico ao pés-
paradigmatico identificado como a Pds-Modernidade. Por isso, o desafio, e a0 mesmo tempo,
a seducdo da elaboragdo do trabalho cientifico diante de tal circunstancia, esta na dificuldade
de compreenséo dessa realidade diante do cotidiano da sociedade e das suas necessidades. A
peculiaridade dessa analise reside no fato de a transicdo estar em pleno movimento. Nao se

tratando de mudanca cronoldgica, € essencial descrever esse tempo de mutacéo e seus reflexos
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na cidade contemporanea de modo a apontar alternativas possiveis que sirvam para enfrentar
desafios futuros.
Portanto, é importante identificar as principais caracteristicas da presente transicao,

analisa-las e verificar como se refletem no Estado brasileiro e na execucdo da politica urbana.

1.1 O ESTADO, O DIREITO E A CRISE INSTITUCIONAL

Constata-se uma crise na atuacdo do Estado e na funcdo do Direito porque,
especialmente no ambito brasileiro, € crescente a ineficiéncia dessas instituicdes. Essa
constatacdo leva a indagacdo sobre o papel dessas instituicdes na sociedade contemporanea.
Assim, descrever a origem do seu surgimento objetiva esclarecer a evolugédo do Estado e a razéo
da crise atual desse modelo.

No mundo antigo, era a religido, que regrava a convivéncia e “[...] unia os familiares
como algo mais poderoso que o nascimento, o sentimento ou a forga fisica[...]” (COULANGES,
2002, p. 45). Até o Renascimento, era o clero, o divino e o mistico que orientavam a sociedade.
Em 1789, a Revolucdo Francesa e, posteriormente, a Revolucdo Industrial em 1850, na
Inglaterra, geraram a paulatina superacdo da diretriz religiosa. Surgiu uma dimensédo social e
politica baseada na crenca de que regras universais ditadas pelo Estado seriam capazes de
organizar, de modo racional, toda a sociedade. Nesse contexto surgiu o Estado moderno, como
a traducdo da sociedade politica, juridicamente organizado por normas universais de orientagdo
dos grupos sociais.

Segundo Kelsen (1998), um Estado ndo submetido ao Direito seria impensavel. Nao
havia realidade fora do Estado ou fora do contexto das leis. Para Kelsen, ndo é o Estado que se
subordina ao Direito por ele criado, “[...] mas é o Direito que, regulando a conduta dos
individuos e, especialmente, a sua conduta dirigida a criacdo do Direito, submete a si esses
individuos [...]” (KELSEN, 1998, p. 346). Por meio da racionalidade instrumental, acreditava-
se que normas uniformes e universais poderiam solucionar problemas também universais e
uniformes. Essa € a sintese do modelo moderno do positivismo juridico, adotado pela maioria
das sociedades ocidentais, inclusive pela brasileira.

A natureza juridica do Estado tem sido objeto de estudo em diversas areas de
conhecimento como a Historia, a Sociologia, a Filosofia e a Ciéncia Politica. Para elucidag&o,
pode-se compreender o Estado como um complexo sistema comparado a outros sistemas

contiguos (BOBBIO, 2005); o Estado estudado como mera decorréncia da natureza do homem
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(ARISTOTELES, 2008); o Estado como o “Leviatd”, representante da sociedade com poder
delegado de cada individuo?!; o Estado como produto do contrato social (ROUSSEAU, 2002)
ou o Estado como resultante da organizacéo da classe dominante (MARX, 1996), por exemplo.
Desconsiderar a existéncia do Estado, sua imprescindibilidade ou os seus efeitos na organizacéo
social corresponderia a desconsiderar a realidade dos Gltimos 200 anos.

Segundo a teoria contratualista, o Estado seria produto do pacto social celebrado entre
os individuos (ROUSSEAU, 2002) que orientaria as normas de organizac¢do do grupo por meio
do Direito??. Pode-se afirmar também que o Estado, nessa concep¢ao, é essencial a vida em

grupo:

“[...] Ele é necesséario a duracao da vida coletiva como um obstéaculo para a
dispersdo das atividades individuais; ele repousa numa aquiescéncia do
homem que o concebe como o simbolo de um conjunto de valores aos quais a
personalidade humana tem uma vocacdo temporal para se submeter, ao
mesmo tempo que como o instrumento apropriado para a realizacao deles...]”
(BURDEAU, 2005, p. 39)

Por outro lado, pode-se afirmar que o Estado é o resultado de um pacto social que
envolvia as classes dominantes da sociedade. Nessa linha de pensamento, em que se destacam
as ideias Karl Marx (1996), entendia-se que o capital necessitava do Estado e do Direito para
atuar, viver e sobreviver. Muito embora ndo se propugne aqui a extincdo do Estado, como
defendia Marx (1996), a andlise da relacdo e da influéncia do capital sobre o Estado é um dos
fundamentos deste trabalho, onde as instituicdes sdo necessarias ao exercicio das forcas do
mercado. O fato é que Estado e Direito estavam e estdo presentes na sociedade moderna e p6s-
moderna. E sobre essa realidade que estd estruturada a analise critica da politica urbana
brasileira, no presente trabalho. Busca-se a andlise apontando alternativas vidveis para a
contribuicdo da ressignificacdo do Estado, como modo de otimizagdo de sua eficiéncia e
efetividade juridica. De qualquer modo, ainda nessa analise preliminar, pode-se afirmar que o

Estado e o Direito sdo instituicGes responsaveis pela organizagdo da maioria das sociedades

21 Conforme Hobbes: “[...] Cedo e transfiro o meu direito de governar-me a mim mesmo a este homem, ou a esta
assembleia de homens, com a condigdo de transferires a ele teu direito, autorizando de maneira semelhante todas
as tuas agdes. Feito isso, & multiddo assim unida numa s6 pessoa se chama ‘Estado’, em latim ‘civitas’. E esta a
geracdo daquele grande ‘Leviatd’, ou antes (para falar em termos mais reverentes) daquele ‘Deus Mortal’, ao qual
devemos, abaixo do ‘Deus Imortal’, nossa paz e defesa [...]” (HOBBES “apud” WEFFORT, 2009, p. 62).

22 Na Teoria Geral do Estado, o debate sobre essa questdo divide-se entre a teoria monista, que entende Estado e
Direito como uma realidade apenas. A teoria dualista em que Estado e Direito sdo realidades distintas e sendo a
Unica fonte do Direito é o Estado. Segundo o entendimento dos defensores do paralelismo (antitese ao monismo e
ao dualismo entre Estado e Direito), Estado e Direito sdo a base da sociedade organizada, admitindo-se uma fonte
ndo estatal de direito (DEL VECCHIO, 1979). A ideia defendida por Del Vecchio e adotada na presente
investigacdo é a de que Estado e individuo séo realidades distintas que tém o Direito como elo (STACCHINI,
2006).
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ocidentais por muitos séculos. Evidentemente, que o papel dessas instituicdes, durante a Era
moderna, era intervencionista e regulatorio, orientado pelo positivismo juridico. A legalidade
representava apenas a obediéncia aos preceitos previstos em lei.

Hodiernamente, é o Estado Democratico de Direito a instituicdo social e democratica
destinada a regular e proteger os direitos fundamentais da maioria das sociedades mundiais.
Possui, entre 0s pressupostos principais, o exercicio do poder soberano pelo povo e para 0 povo,
a alternancia do poder governamental e os direitos sociais (BOBBIO, 1986; 1998). Nos estados
democraticos de direito a premissa é a concretizacdo do interesse comum por meio de
governantes eleitos, onde a organizacgdo juridica é elemento essencial.

Ocorre que 0 consumo e o fortalecimento das relagcdes de mercado estdo inseridos na
sociedade no Estado pds-moderno que, muitas vezes, a concretizacdo da democracia e do
interesse publico resta prejudicada pela forca dos interesses setoriais. Por isso, um dos
fundamentos dessa investigacdo é a analise critica de como a intima relacdo entre capital,
Estado, Direito e governo® influencia no exercicio do poder democrético e, especialmente, na
concretizacdo da politica urbana no Brasil.

Segundo BOBBIO (1986) a democracia se constitui na melhor forma conhecida de
governo possivel na sociedade contemporanea, traduzindo-se como o governo do poder publico
em publico. Entretanto ndo tem sido suficiente para alcancar a igualdade e a justica social. E 0
caso do Brasil, pautado pela igualdade, solidariedade e justica social, de acordo com o artigo 3°
da CF/88, que ndo alcanca dar efetividade aquilo que foi pactuado pela sociedade. Ha fatores
gue necessitam ser analisados de modo que sejam identificadas as principais caracteristicas
desse Estado como impulsionadoras ou impeditivas da materializacdo dos comandos
constitucionais de igualdade, solidariedade e justica social.

No caso brasileiro, evidencia-se a impoténcia do Estado no atendimento das politicas
publicas. Por exemplo, o direito constitucional a moradia e as diretrizes de politica urbana
relativas a fungdo social da propriedade ou da justa distribuicdo dos Onus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizacéo, representam ditames legais com pouca ou nenhuma

materialidade?*. As previsdes contidas em lei parecem ideais, mas distantes da concretude dos

23 «[__.]Por este motivo, em todo o curso de evolucdo histérica da humanidade, a partir de uma determinada fase
de desenvolvimento, em toda a sociedade se pode individualizar uma forma de Governo, entendido este como uma
forma de poder relativamente autdbnomo em relacdo aos varios grupos sociais, com a funcdo especifica de
realizar aintegracdo politica da sociedade e a sua defesa no confronto com os grupos externos [...] “ (BOBBIO,
1998, p. 554).

24 Segundo os dados do IBGE séo expressivos os niimeros relativos ao déficit habitacional no Brasil e na cidade
de Porto Alegre. A demanda por moradia, infraestrutura e servigos publicos é superior a politica publica praticada.
Na capital gaticha estima-se a existéncia de cerca de 75.656 domicilios, em mais de 400 ocupac0es irregulares, em
dados do ano de 2014.
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fatos. E nesse sentido percebe-se haver um vacuo entre o sistema constitucional e juridico, as
necessidades e interesses da sociedade e a atividade estatal e institucional.

Portanto, a assertiva de que o Estado, o governo e o Direito seriam as instituicdes
responsaveis por regular o exercicio do poder originado na sociedade parece ndo mais se ajustar
a realidade contemporanea e, sobretudo, a brasileira. Isso demanda a reflexdo e a renovacgéo das
instituicdes, antes atreladas as regras universais, a verdade universal e ao positivismo juridico,
ao contexto p6s-moderno. A sociedade pos-moderna, efémera e liquida, demanda reformulagéo
e a criacdo de novas ferramentas que possam assegurar a materialidade das escolhas da
sociedade.

Desde a Era Moderna, a presenca do capital e das demais forgas econdémicas tém sido
uma constante?®, Essa presenca e influéncia intensificaram-se no momento atual. Junto ao Poder
Executivo, ha influéncia do capital na execucdo do planejamento e gestdo do uso e ocupacédo
do solo urbano. As forgas do mercado relacionam-se com o Poder Legislativo na elaboragéo
das normas juridicas e com o Poder Judiciario nas demandas levadas a sua apreciagao.

Nos Estados de Direito, a regulacdo institucional justificaria o Estado moderno e o
interesse econdmico da classe burguesa em ascensdo (BITTAR, 2014), assegurando o equilibrio
entre os poderes do Estado, os do governo e o dos individuos?.

Na linha de Duguit (1975), o Estado justifica-se quando atende as necessidades publicas
indispensaveis a coexisténcia social. A ordem e a validade das normas juridicas, como valores

universais, surgem no ambito da razdo cientifica positivista:

“[...]O Estado liberal nasce sob esses disticos e cristaliza toda uma cultura
juridica que havera de contaminar as mentalidades do século XX, mantendo-
se estavel até os mais notaveis sinais de crise desmascararem as pretensdes de
validade universal e objetividade, de igualdade formal e de regramento social,
sancionado atribuidos ao ordenamento juridicol[...]” (BITTAR, 2014, p. 144).

O que se observa é que mesmo identificado o momento de transicdo paradigmatica?’, o

modelo institucional contemporaneo permanece atrelado aquele da Modernidade, baseado no

%5 A presenca das forcas econdmicas junto ao Estado brasileiro e a influéncia sobre o planejamento e politica
urbana serdo objeto do capitulo seguinte.

% Do mesmo modo asseguraria a liberdade dos individuos naquilo que no fosse regrado pelo Estado.

27 Segundo Kuhn (2003), esse momento é caracteristico das fases de transicdo. A paulatina alteracdo do paradigma
moderno acarreta a mudanca da constelagcdo dos compromissos de grupo, assim entendido como o consenso entre
cientistas e juristas a respeito de determinado modelo. Nesses compromissos de grupo é possivel identificar o que
esta inserido na normalidade e o que esta a margem das fronteiras da ciéncia (KONZEN, 2010). Na realidade
brasileira essa transi¢do dos compromissos de grupo evidencia-se pela forte influéncia do capital nas politicas
publicas. Os interesses setoriais se travestem com elementos de interesse publico, levando & crenga de que sao,
genuinamente, interesses da sociedade vista como um todo.
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Estado interventor, regulador e concretizador das prioridades e necessidades da sociedade
previstas no contrato social (ROUSSEAU, 2002). Como ocorria no modelo da Modernidade, o
pacto da coletividade configuraria o interesse ptiblico?® diretivo da atividade do governo estatal,
executado por meio de politicas publicas. O Estado de Direito teria como finalidade atender as
necessidades de todos nao sendo “[...] um problema pessoal de quem os esteja a curar, mas um
dever juridico inescusavel [...]” (MELLO, 2010, p. 27) %°. O interesse publico sobreposto ao
interesse privado tem sido a base desse preceito.

Assiste-se ao fortalecimento das relac@es entre o Estado, por meio de seus governantes,
e o capital, situacdo que enfraquece o poder institucional. No caso brasileiro essa intimidade
entre o Estado e o capital leva a “condicdo de abdugdo” daquele pelos interesses do mercado®.
Ou seja, 0 pacto social que levou a criacdo do Estado, para a execucdo daquilo que a sociedade
elegeu como interesse publico, resta prejudicado e sombreado pelos interesses econémicos.

Esse arranjo pés-moderno impacta diretamente a ordem estatal e institucional e parece
evidenciar que os modelos adotados ndo mais se ajustam as necessidades publicas. Por outro
lado, percebe-se o capital transmudar, mantendo-se sempre presente junto as instituicdes
estatais desde a Modernidade®!. Os tempos p6s-modernos, pelas suas principais caracteristicas,
onde 0 consumo se destaca, s@o o caldo de cultura para o fortalecimento dessa relacéo, que néo
decorre da forga da sociedade. A efemeridade, incerteza e instabilidade nas relagdes sociais, a
ambiguidade moral e a excessiva individualidade séo fatores que produzem o descrédito do
Estado e do sistema juridico. Fendmeno presente na maioria das sociedades ocidentais sob a
influéncia da Globalizacdo®, acarreta o efeito de os respectivos ordenamentos juridicos

dispensarem, com maior ou menos intensidade a eficacia social de outrora®,

28 Neste trabalho, o conceito de interesse plblico esta explicitado no texto e se traduz no interesse eleito pela
sociedade. Néo se utilizara aqui a distingdo entre o interesse publico priméario e secundario, no Brasil, defendida
pelo Celso Antdnio Bandeira de Melo (2010).

2 1sso ndo significa um antagonismo absoluto entre o interesse plblico e o interesse privado, mas uma nova
dimensédo (publica) do somatério dos interesses privados, tal como destaca Melo (2010).

30 No momento de elaboragdo deste trabalho o pais atravessa crise institucional, moral e ética decorrente da
promiscua relacdo entre os governantes e as forgas econbémicas. O fruto desse relacionamento resultou em
favorecimento a grupos econdmicos mediante o pagamento de propina.

31 Curiosa é a evolucdo do crescimento dessa influéncia junto aos érgéos institucionais e a relacdo com a baixa
efetividade do Estado e eficacia social do ordenamento juridico brasileiro.

32 A realidade de cada Estado é peculiar. Como um dos fatores de influéncia na estrutura institucional de Estado e
de Direito esta a globalizacdo que é um dos protagonistas da Pds-Modernidade. Globalizacdo aqui entendida como
a nova visao de mundo integrado no ponto de vista econdmico, a partir da unido dos mercados financeiros dos
Estados. Na concepcéo e Baumann (1999) o Estado-Nacéo cedeu lugar as forgas de mercado que na sociedade
po6s-modernas dominam a organizagdo da sociedade.

33 Percebe-se esse fendmeno especialmente no dmbito brasileiro, onde a fungdo do Estado e a do Direito parecem
dar sinais de esgotamento. A forca do capital junto as instituicdes é um fator importante que permanece na Pés-
Modernidade e que influencia na auséncia de efetividade dos ditames normativos. Poder-se-ia afirmar que as
normas legais “néo saem do papel”, ou sdo elaboradas, “para inglés ver”.
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Entende-se que essa fase de transicdo de paradigma (SANTOS, 2002), que busca
alternativas para um tempo ainda incerto e ndo coerente (JAMESON, 1999), deve ser analisada
como uma tentativa de sanar as davidas e as dificuldades de lidar com as questdes urbanas
atuais. Essa transicdo rumo ao desconhecido ndo esta identificada por um marco cronologico
que delimite a ruptura entre o fim de uma “Era” o inicio de outra. Entretanto, os anos 50, do
pos-guerra (SANTOS, 2002) séo representativos do inicio dessas mudangas. Como momento
de transicdo, ndo apenas conceitual, meramente histérico ou cronoldgico, mas real e indicativo
da chegada de um novo modelo através do qual seria impossivel decretar a ‘morte’ da
Modernidade. Pela incerteza do devir “[...] a modernidade parece se diluir na pos-modernidade,
enquanto esta traga (sic) os restos sobreviventes do espirito da modernidade[...]” (BITTAR,
2014, p. 22).

Esse processo de mudanca caracteriza-se por um modo distinto de conceber, perceber e
interagir com e na sociedade. Vejam-se as caracteristicas distintas de cada periodo, apresentadas
a partir da compilagéo da doutrina (SANTQOS, 2002; BAUMAN, 1998, 2001; HARVEY, 2007;

BITTAR, 2014) como modo a comparar, buscando compreender, 0s sucessivos periodos:

Quadro 2 — Quadro comparativo entre o periodo Pré-moderno, Moderno e Pés-moderno.

PR(EI'E'\l’J'gRE'fS'}'V'Ig';?E MODERNIDADE POS-MODERNIDADE

Regras de validade universal,
g Regras? Que regras?

Religi&o. para todas as sociedades, . .
s Normas locais e regionais,
Sagrado. porque embasadas em critérios e
o L e segundo as caracteristicas de
Mistico. cientificos.

L cada comunidade.
Regras cientificas.

Friedrich Nietzsche.
Michel Foucault.

Jean Jacques Rousseau. Jt'f}CqUesl_iDgrrida.
Adam Smith. Jurgen Habermas.

Plat&o.
Aristoteles. Francis Bacon. iygrf]nuntg%%man.
Sao Tomas de Aquino. René Descartes. nthony Giddens.

Thomas Hobbes. Ulrich Beck.

Gilles Lipovetsky
(O crepusculo do dever).®

(continua)

34 O periodo denominado de Pré-Modernidade, embora néo seja objeto desta investigacdo, foi inserido no quadro
como o intuito ilustrativo e comparativo.

35 O autor segue a linha do pés-modernista, mas adota a linha pds-moralista. De acordo com Bauman, 0 momento
atual corresponderia a amoralidade, em razdo da efemeridade e da liquidez das relagGes pessoais. Lipovetsky, ao
contrério, afirma que o tempo contemporaneo é o da sociedade p6s-moralista, “mas que isso ndo significa uma
sociedade ‘pos-moral’. Ocorre apenas que essa era ndo esta disposta a sacrificar a exaltagdo dos desejos, do bem-
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Quadro 2 — Quadro comparativo entre o periodo Pré-moderno, Moderno e P6s-moderno

(continuacgéo)

PRE-MODERNIDADE .

Terra nas maos de poucos.
(feudos)

Terra nas maos de poucos.
(latifandios)

Terra nas maos de poucos.
(mercadoria)

Propriedade protegida
enquanto direito exclusivo e
privativo do titular do dominio
do bem.

Propriedade protegida
enquanto direito exclusivo e
privativo do titular do dominio
do bem.

Propriedade protegida como
direito do proprietario, embora
no Brasil a determinacéo legal
seja a do cumprimento da
funcéo social da propriedade.

Natureza como algo estético,
divino e contemplativamente
misterioso (BITTAR, 2014,p.
31)

Natureza como algo que pode
ser apropriado, usado e fruido,
desde que esteja a servigco do
saber da descoberta, do
progresso da vida e da
intensificacdo dos modos de
dominagdo do meio pelo
homem (BITTAR, 2014, p. 21)

Natureza como algo a ser, ao
mesmo tempo, preservado e
mercantilizado.

Estado Social de Direito.
Estado do Bem-Estar Social.

Estado neoliberal.

Religiosidade. Racionalidade. Incerteza.
Certeza religiosa. Certeza cientifica. Efemeridade.
Estabilidade. Estabilidade. Instabilidade.

Monopdlio ético-religioso.

Monopdlio ético-moral.

Monopdlio econémico.

Pequenos grupos formados por
senhores feudais e religiosos

Pluralidade.

Individualidade.

Dogmas religiosos.

Legalidade estrita.
Positivismo cientifico.

Legalidade (normas e
principios juridicos).
Pds-positivismo.

Novo constitucionalismo.
Neoconstitucionalismo.

Terra nas maos de poucos e
auséncia do Estado, ndo
havendo necessidade de
organizacdo espacial.

Surgimento do planejamento
urbano como produto da ordem
e da racionalidade espacial.

Planejamento e gestéo urbana?

Liberdade limitada pela
religido.

Liberdade como o direito de
modelar-se a si mesmo
(BAUMAN, 2003, p.17) mas
segundo as regras morais e
juridicas vigentes.

Liberdade ilimitada.

Deus como o centro do
universo.

Homem como o centro do
universo.

Individuo como o centro do
universo.

estar individual, do ego, da felicidade por um ideal de abnegac@es, como acontecia na moral moderna do dever.
Na perspectiva lipovetskiana, o que acontece na era do ‘pos-dever’ € a espetacularizagdo, em que até mesmo o mal
é transformado em espetaculo atrativo e o ideal é subestimado. E evidente que os vicios ainda inspiram censura,
mas o heroismo do bem perdeu muito vigor. Assim, os valores que sdo admitidos hoje sdo de cunho negativo (ndo
faca isso) e ndo positivo (vocé é obrigado a fazer) ” (CRUZ, 2014).
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Quadro 2 — Quadro comparativo entre o periodo Pré-moderno, Moderno e P6s-moderno

(concluséo)

PRE-MODERNIDADE .

Moralidade religiosa.

A responsabilidade individual é
traduzida como aquela
necessaria para seguir ou
transgredir as normas éticas e
legais socialmente endossadas
pelo ordenamento juridico.

Ambivaléncia moral.

No Brasil, estratificacdo social
em pequena escala.

No Brasil, estratificacdo social
em média escala.

No Brasil, estratificagdo social
em grande escala.

Pré-Modernidade.

Modernidade estrita e
cientifica.

Modernidade sem ilusdes,
respeito a ambiguidade.

Inexisténcia do Estado.

Ordem e progresso como
diretrizes para as politicas
publicas de Estado.

Forga do mercado na
construcdo de politicas publicas
(BITTAR, 2014).

Religido Razéo. Linguagem.
Ponderacdo.

Imposicéo do sagrado. Imposicéo da razéo. Pragmatismo.
Imediatismo.

Grupos religiosos.

Sociedade cientifica.

Sociedade do consumo.

Producéo intelectual religiosa.

Vasta producéo intelectual
baseada na razdo cientifica.

Profunda apatia intelectual.
Anestesia da consciéncia
coletiva.

Desmobilizacdo ideolégico-
politica.

Faléncia das estruturas
institucionais.

Novas geracOes adestradas pelo
consumismo e pelo
imediatismo (BITTAR, 2014,
p. 24)

Supersticao.

Ordenacao.

Desmantelamento e caos.

Crer para ver.

Ver para crer.

Nem crer, nem ver.

Dimensdo das normas sagradas
como consagracao da ordem e
da moral.

Dimensé&o de validade
(existéncia) das leis como
consagracdo da ordem.

Dimensao de eficacia e
legitimidade das leis e
principios juridicos e éticos.

Exegese literal do Direito (a
norma juridica enquanto
produto cientifico) diante da

Exegese sistémica do Direito
em um espaco social

presuncdo de consenso delimitado.
universal).
Moral religiosa. Dever- ser. Ser.
. . . . Fetiche na efemeridade e no
Fetiche na religido. Fetiche na lei.

consumo.

Influéncia do capital no Estado.

Influéncia do capital no Estado.

Fonte: Elaboracdo a partir da interpretacdo dos autores pesquisados ao longo da pesquisa e referenciados no

texto. Vizzotto, A. (2016).
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O Quadro acima (Quadro 2) é uma possivel sistematizacdo das caracteristicas da
sociedade ocidental, realizada a partir das ideias dos autores que serviram de referencial teérico
a presente investigacdo (BAUMAN, 2001, 2003, 2010; BITTAR, 2014; JAMESON, 1999;
HARVEY, 2014; SANTOS, 2002). Com o alinhamento dessas caracteristicas gerais de cunho
social, politico e econdmico, torna-se possivel identificar as influéncias na formacdo e na
transformacdo da organizacdo do Estado, da sistematizacdo do Direito, assim como na
sociedade vista como um todo. Esse processo reproduziu-se na maioria das cidades ocidentais.

Um mundo cartesiano e cientifico, dominado pela religido, cede espaco a legalidade
ampla, formada por normas, regras, principios juridicos e valores éticos, onde se destaca a
manutencdo da presenca e o aumento da influéncia do capital. Posteriormente, esses principios
juridicos e valores éticos passam a ser mais fortemente sombreados pela forca do poder
econémico. Ou seja, da evolucgdo dos grupos religiosos, da sociedade moral e ética, chega-se a
sociedade de consumo que pressupde a forca do mercado.

A importancia da analise da substituicdo da ética pelo consumo estd nas palavras de
Bauman, ao afirmar que “[...] uma atitude consumista pode lubrificar as rodas da economia, e
ela joga areia nos rolamentos da moral [...]” (2014, p.17). Ou seja, 0 monopolio religioso foi,
paulatinamente, substituido pelo monopdlio econdmico atualmente representado pelo mercado
globalizado.

Destaca-se, ainda, como caracteristica comum aos periodos acima examinados a
condicdo de acesso a terra e a protecdo da propriedade privada. Percebe-se 0 acesso a terra para
poucos, enquanto a propriedade privada é tratada como direito absoluto do titular do dominio.

Na Modernidade, j4 com a institui¢do do Estado e do Direito organizados por meio de
regras cientificas e universais, a terra foi protegida como direito absoluto e individual®. No
periodo p6s-moderno brasileiro, em que a propriedade passou a ser protegida na medida em

que atender a funcgdo social®’, verifica-se que a previsdo do artigo 5°., inciso XXIII da

% O periodo Pré-Modernidade é caracterizado pela propriedade da terra nas maos dos senhores feudais
relacionados as institui¢@es religiosas que conduziam o pensamento social naquele periodo, inclusive no que dizia
respeito ao acesso a terra.

37 Atente-se, aqui para o fato de que o capital também podera apropriar-se dos objetivos do principio da funcéo
social. Isso porque na medida da proximidade das suas relagdes com os 0rgdos institucionais, podera haver o
amoldamento da “fungdo social” aos interesses setoriais. Na medida em que o paragrafo 2°. do artigo 182 da CF/88
estabelece que a fungdo social da propriedade sera cumprida quando atender ao plano diretor, basta que a lei de
planejamento esteja alinhada ao lado dos interesses setoriais, do que do interesse publico, e restara configurada a
deturpagdo do principio constitucional que constitui um dos pilares da politica urbana.
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Constituicdo Federal®®, ndo ¢ efetiva®. Percebe-se que o acesso a terra ndo foi ampliado e que
o direito de propriedade continua sendo tratado como direito individual, sendo esse um dos
motivos, para a baixa efetividade do processo de captura de mais-valias fundiarias®.

Destaca-se também, pela pertinéncia e relagdo como o acesso a terra, as formas de
protecdo dadas ao ambiente natural nos sucessivos periodos. O que era sagrado, especialmente
a terra, passou a ser tratado como mercadoria e fonte de produgéo de mais-valor.

A ideia de incerteza trazida pela P6s-Modernidade poderia, em um primeiro momento,
ser compreendida como negativa. Entretanto, na medida da reflexdo sobre o seu significado,
entende-se ser possivel como um modo de superacdo da Modernidade. A compreenséao da crise
institucional atual vivida pela sociedade diante da “[...] berlinda entre civilizagdo e barbarie
[...]” (BITTAR, 2014, p. 5) pode levar a outros horizontes, especialmente no que tange a
necessidade de ressignificacdo do Estado e do Direito contemporaneo, incorporando a
participagdo da comunidade. Sendo a caracterizagdo da Pds-Modernidade o reflexo da
sociedade contemporanea, essas transformacodes atingem diretamente a compreenséo das forgas
institucionais e o sentido do interesse publico e das politicas publicas. “[...]O Direito, ndo
podendo ser concebido como uma ordem diferente das demais, esta submetido aos reflexos das
mudancas detectadas no contexto da pds-modernidade|...]” (BITTAR, 2014, p. XIII), gerando
politicas publicas ndo eficientes e ndo efetivas.

A racionalidade e o cientificismo do mundo moderno geraram avangos e retrocessos,
portanto, agora, o objetivo é o de reconciliar o Estado com a sociedade, até entdo divididos pela
ciéncia (POZZOLO; DUARTE, 2010) e, atualmente, pelo mercado. No tocante a economia,
séo as leis do mercado que orientam o Estado e o Direito: o lucro acima de tudo, especialmente
acima da ética.

Essa transicdo esta contextualizada ao momento vivido pelo Capitalismo, até entdo

fortemente alicercado na parceria com o Estado intervencionista, com amplas condig¢oes

38«[...]Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXI11I — a propriedade atendera a sua fungo social [...] (BRASIL, 1988).

39 0O conceito e os principios relativos |a funcdo social da propriedade serdo tratados ao longo dos capitulos
seguintes.

40 A pouca utilizagdo dos instrumentos juridicos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade, cujo pano de fundo
é a pratica da fungdo social da propriedade, citando-se aqui a outorga onerosa do direito de construir e as demais
formas de captura de mais-valias, é a constatagdo dessa afirmativa. Segundo pesquisa realizada pelo Observatério
das Cidades em parceria com a Instituto de Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de
Janeiro — IPPUR/UFRJ, no ano de 2011, constatou-se na legislagdo urbanistica dos municipios a previsdo daqueles
instrumentos juridico-urbanisticos sem, contudo, regulamenta-los. Essa condicéo foi e é impeditiva da efetividade
da previsdo legal.
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materiais de expansdo dos mercados, amplo espaco para dominagdo e a hegemonia da midia
(BITTAR, 2014, p. 141). Havendo crise no Capitalismo, ha crise no Estado, uma vez que ambos
estdo intimamente ligados e comprometidos reciprocamente na defesa dos interesses privados.
Essa crise nao se configura como “[...] mera crise econdmica por desestabilidade monetaria ou
especulativa, mas sim de algo estrutural para a sociedade, capaz de afetar as economias mais
estaveis do planeta|...]”. (BITTAR, p. 141). Por isso, defende-se a necessidade e a oportunidade
de transformacdo do Estado e do Direito pds-modernos que, enquanto estruturadores da
sociedade contemporanea, também atingiram a civilizacéo capitalista®..

Especificamente, no cenério brasileiro e de transi¢do, constata-se que as normas
reproduzem-se e multiplicam-se, mas, na maioria das vezes, ndo séo efetivas. Ou seja, ndo
realizam concretamente o comando normativo nelas contido*?. Na mesma proporgéo, “[...]os
crimes, as atrocidades, as contradi¢des sistémicas, 0s atos abusivos, a corrup¢do aumentam sua
participacdo na desconstituicdo do espago de respeitabilidade do ordenamento juridico [...]”
(BITTAR, 2014, p. 144). Trata-se do “desencaixe entre 0s sistemas”, com predominio do
sistema do mercado sobre o sistema da vida, no dizer de Habermas (2001).

No Brasil contemporaneo uma das consequéncias desse processo € o descrédito da
sociedade na organizacgéo estatal, onde a violéncia passa a substituir o Estado, o Direito e a
justica. Verifica-se que a legislacdo posta esta limitada ao discurso, havendo dificuldades de
materializacdo. O Estado é lento e ineficaz. «[...] Liberdade e igualdade ja ndo sdo os icones da
temporada. A propria lei caiu no desprestigio. No direito publico, a nova onda é a
governabilidade [...] ” (BARROSO, 2001, p. 8).

Na politica, assiste-se a desconstrucdo do papel do Estado diante de sua incapacidade
de concretizar as fungdes mais béasicas que justificariam a sua existéncia. Muito embora a crise
do Estado e do Direito possa ser considerada um fendmeno mundial*®, seus impactos s&o mais

sentidos nos paises em desenvolvimento, com rela¢fes mais estreitas com o capital.

4 Termo utilizado por Comparato (2014) para designar a organizacdo da maioria da sociedade ao redor do
capitalismo. A estrutura social pré-moderna, moderna e p6s-Moderna sempre estiveram fundadas nas relagGes
econdmicas capitalistas. A presenca do capital na sociedade é inexoravel, alterando-se apenas 0 modo como se
deu essa relagdo ao longo do tempo.

42 Dentre tantos exemplos cita-se o direito social assegurado aos trabalhadores de ganho de salario minimo, fixado
em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com
moradia, alimentacdo, educacdo, salde, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes
periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo, previsto no artigo 7°, IV da CF/88. No campo especifico da
politica urbana, a moradia, também como direito social basico assegurado pelo ordenamento constitucional.

43 Fendémeno percebido desde o momento em que a sociedade contemporanea assistiu ao dominio da Alemanha
nazista embasada no paradigma do Estado moderno e positivista. Viu-se, nesse episodio, embasado na legalidade
e na submissdo absoluta as leis, que esse paradigma também poderia ser utilizado para o0 cometimento de a¢6es
arbitrarias e desumanas. Por outro lado, também sob esse mesmo modelo Moderno, a experiéncia socialista
fracassou, dominada pelo autoritarismo, pela tecnocracia e impoténcia diante da realidade.
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“[...] Quando a noite baixou, o espago privado invadira o espago publico, o
publico dissociara-se do estatal e a desestatizac¢do virara um dogma. O Estado
passou a ser o guardido do lucro e da competitividade[...]” (BARROSO, 2001,

p. 7).

Mesmo que a “onda” seja a governabilidade, o que se percebe é que as instituicdes
estatais nao alcancam a eficiéncia minima justificadora da sua existéncia. Fala-se em crise do
Estado. Em realidade, essa crise é de maior amplitude e dimenséo e deve-se, em grande parte,
a esse momento de transi¢cdo em que a influéncia do capital € dominante.

Na Economia assiste-se, mais uma vez, a transformacdo do capital na busca da
sobrevivéncia e adequacdo aos tempos de mudangca. O modelo pds-moderno é o da
Globalizacéo, com regras ditadas pelo comércio internacional e arbitramento de associagdes de
comércio (BARROSO, 2001; GILL, 2014) no intuito de manter o fomento e a estabilidade das
relacGes econdémicas em nivel mundial.

Interpreta-se aqui, que essas transformacdes, vivenciadas em setores essenciais da
sociedade brasileira, ainda ndo estdo decifradas por completo em razéo da fase de transigéo,
mas séo percebidas no cotidiano da sociedade ocidental, com repercussdes globalizadas e com
reflexos na sociedade brasileira. Se a “onda” da Pds-Modernidade é a governabilidade
(BARROSO, 2001, p. 8), faz-se necessario investigar de que modo alcanca-la por meio da
efetividade das politicas publicas, especialmente a politica urbana.

Além disso, Dias (2012, p. 4) acerta ao afirmar que um dos fatores da crise institucional
contemporanea decorre dos efeitos do paradigma moderno que, pela ciéncia universal, deixou
de lado a relacdo natural, social e mitoldgica existente entre 0 homem e a sociedade. A ciéncia
juridica afastou-se da moral e perdeu a razdo sensivel (MAFFESOLI, 1998) para a
cientificidade na compreensdo dos misterios da vida (DIAS, 2012, p. 4). A Modernidade
rompeu com a reflexdo do homem pelo homem, substituindo-a por “[...] critérios de
objetividade, neutralidade, universalidade e hegemonia[...]” (DIAS, 2012, p. 4). Pode-se
afirmar que a razao sensivel da ciéncia juridica vem sendo, ao longo do tempo, substituida pelas
razdes mercadoldgicas na execucdo das politicas publicas. Tal como sera visto nos capitulos
seguintes, essa logica econdmica esta impregnada na politica publica urbana.

A incerteza e a fragmentagdo pds-modernas fizeram nascer a percepcdo de que tudo é
efémero, inclusive a ciéncia, a moral e o papel do Estado e do Direito. Ou seja, a percepcao das
complexidades e das diferencas existentes na sociedade permite concluir, superando-se o

pensamento Moderno, que a Contemporaneidade* é multidimensional e densa. A Pos-

4 A Era Contemporanea é compreendida como o periodo de tempo iniciado na Revolugdo Francesa e que perdura
até os dias atuais.
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Modernidade trouxe a reflexao aberta substituindo aquele “[...] pensamento linear, determinista
[...]” (DIAS, 2012, p. 7) em uma forma de pensar que admite incertezas, davidas, interrogagdes,
erros e ndo somente verdades, leis, ordem e organizacdo. Nesse caminho a percorrer, ainda
desconhecido, reforga-se a necessidade de participacdo da sociedade como protagonista desse
processo.

Outro desafio, nesse contexto de crise institucional e juridica, é o descompasso entre o
mundo do “dever-ser”, o mundo legal positivista e Moderno, e 0 mundo do “ser”, o0 mundo
imediato, efémero e P6s-Moderno. A sociedade limita-se ao questionamento sobre o0s
problemas de morosidade e ineficiéncia do Estado, do Direito e da Justica. N&o utiliza seu poder
social.

Causa ou consequéncia da Pos-Modernidade, o fato notorio é que as instituicbes
parecem nao mais atender aos anseios da comunidade. Para ilustrar, eis a fala da Presidente da

Corte Suprema Brasileira em discurso de posse, no dia 12-9-16:

“[...] Exauriram-se 0s modelos estatais e sociais antes aproveitados. O sonho
de ser feliz e de viver numa sociedade justa € 0 mesmo, o de sempre: 0 que e
como ser feliz e qual 0 modelo de sociedade justa, ndo é o mesmo de sempre.
Caetanos e ndo caetanos deste Brasil tdo plural concluem em unissono:
alguma coisa estd fora de ordem, fora da nova ordem mundial. O que nos
cumpre, a nos servidores pablicos em especial, é questionar e achar resposta:
de qual ordem tudo esté fora [...]” (ROCHA, 2016).

Mesmo com a transicdo paradigmatica em pleno movimento, em direcdo ainda
desconhecida, entende-se que € preciso avancar no sentido de proposi¢Ges que possam dar
sentido e efetividade ao sistema juridico e as politicas publicas, fim primeiro do Estado. A
participacao social, como proposta, deveria ser orientada por valores concretos e fundamentais
da sociedade brasileira. Caso contrario, a propugnada gestdo social estaria desconectada das
proprias escolhas da sociedade.

Com essas consideracOes, estdo postas as questdes de analise: no Estado democratico e
pos-moderno brasileiro a diretriz de justa distribuicdo de énus decorrentes do processo de
urbanizacéo seria suficiente para alcancar a sociedade o acesso igualitério a terra, infraestrutura
e servicos urbanos? A previsdo formal contida no artigo 2°, IX do EC bastaria para dar
materialidade a cidade justa? Caso contrario, diante de um modelo de instituicdo caracterizada
pela legitimidade material, seria possivel otimizar as funcbes estatais em direcdo a

concretizacdo da cidade justa, mesmo sob a influéncia do capital?
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1.2 A LEGITIMIDADE NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO BRASILEIRO POS-
MODERNO

O sistema juridico constitui uma das formas de organizacédo da sociedade, caracterizado
pela ideia de consenso social, gerador de expectativas de comportamento de cada um dos
componentes desse grupo. “[...JO Direito funciona como uma das estruturas sociais que
garantem as expectativas contra a contingéncia[...]” (PRESTES, 2017, p. 359). Ou seja, dentre
as possibilidades existentes, aquela que foi regrada elimina as demais hipdteses teoricamente
existentes. Nesse contexto, pode-se afirmar que “[...]as normas nao podem evitar as desilusdes,
mas garantem a expectativa, permitindo que, apesar dos fatos contrarios ao que se esperava, a
parte prejudicada mantenha, sob protesto, o seu ponto de vista[...]” (LUHMANN, 1980, p. 2).
Assim, se ndo ha como alcancar, de forma absoluta, a adesdo de cada componente do grupo
social as regras que compdem o sistema juridico, possivel afirmar que € conhecido o caminho
protegido e as sangdes decorrentes do seu descumprimento. Esse tem sido o funcionamento
béasico da sociedade moderna baseada no dogma das verdades universais e as regras impositivas
e sancionadoras a sociedade.

A legalidade constituia premissa dos Estados de Direito modernos, onde a existéncia de
leis validas, sob o ponto de vista formal, era o que bastava. Por legalidade entende-se a acdo ou
omissdo realizada e protegida pela lei*>. No que se refere as acdes do Estado e do governo, o
principio da legalidade determina que toda a conduta estatal ou governamental decorra de lei.
Ou seja, 0 mesmo principio da legalidade que determina a observancia das leis, exige condutas
diversas do individuo e do Estado. Isso decorre da prépria natureza do cidaddo e a do Estado:
aquele possui liberdade de atuacéo, limitada pela existéncia de vedacéo legal, se for o caso. Ja
o Estado e 0 governo devem observar o principio da legalidade, com atuagio balizada pela lei®.
Dito de outra forma: o individuo possui atuacéo livre, salvo vedacdo legal; a administragdo
publica sé pode atuar segundo as previsdes legais.

A legalidade, como dito, foi a protagonista dos sistemas juridicos modernos. Esse

entendimento era favoravel ao Liberalismo Econdmico, corrente tedrica econdmica que

4 Qu seja, ao cidaddo é permitido realizar toda atuacdo que ndo esteja vedada por lei. A legalidade individual
atrelada a liberdade.

4 Conforme o artigo 37, “caput” da CF/88, o principio da legalidade para a Administracdo Plblica demanda a
observancia das leis, principios e valores juridicos. Na medida do descenso do modelo positivista, ampliou-se a
compreensdo desse principio constitucional, partindo-se da legalidade estrita e avancando-se para a observancia
de principios e valores juridicos. Isso significa que o atendimento do principio da legalidade pela Administracéo
Publica ndo se restringe a observancia da legalidade apenas formal, mas material.
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defendia a liberdade individual para que as relagdes comerciais fossem suficientes para regular
a sociedade. O papel do Estado e o do Direito seria o de elaborar regulagdes minimas de
organizagao da sociedade. O mercado livre, pela atuagao por meio da “mao invisivel” (SMITH,
1976), organizaria as relacfes da sociedade. A lei e a legalidade foram utilizadas como escudos
para a atuacdo do mercado.

A legalidade continua servindo ao capital. A consequéncia desse processo € o0 que se
vive no momento atual: o Brasil caracterizado, formalmente, como Estado Democratico de
Direito, mas ndo efetivo na materializacdo do interesse publico. Ou seja, a legalidade cede
espaco a atuacao do mercado de modo a sobrepor-se ao interesse comum. Esse paradoxo, diante
do cenéario da P6s-Modernidade, demandard um grande desafio das institui¢des brasileiras para
equilibrar as forcas sociais e as do mercado, concretizando as escolhas da sociedade.

Em que pese o papel do capital nesse processo, ndo se pode desconsiderar que a
solidariedade, a igualdade e a justica social estdo previstas como premissas do Estado
Democratico de Direito brasileiro. O desafio € a materializacdo desses preceitos, equilibrando
as forcas legitimas no cenario brasileiro. Um dos caminhos € a legitimidade material, sucessiva
a legalidade e a legitimidade formal. Ou seja, avancar em direcdo a participacao da comunidade
no processo de formacdo e execucdo das leis, como modo de referendar os comandos
normativos que na sociedade brasileira atual restam descumpridos e esquecidos.

Se o Estado, Direito, governo e sociedade estdo em desencaixe (HABERMAS, 2001;
DURAO, 2009), esse descompasso pode ser considerado como produto do esgotamento do
modelo adotado, onde se confunde o mundo da vida (HABERMAS, 2001) com os sistemas de
poder e do mercado. Quando ha a confusao entre os sistemas, sobrepde-se o poder econdémico
retirando espaco das decisfes democraticas e do interesse geral. Habermas ndo defende nem a
extin¢do do Estado, nem a do mercado, mas busca na legitimidade das decisdes democraticas
das instituicdes, por meio da participacdo popular (HABERMAS, 2003). A questdo que se
coloca é: Como superar a legalidade formal? Como alcancar a legitimidade institucional diante
da influéncia do poder econémico?

A legitimidade das acdes institucionais, por meio da ratificagdo social das normas e pela
gestdo democratica, constitui um dos desafios para o Estado pds-moderno. A legitimidade
material, pela sua propria natureza, devolve a sociedade o protagonismo e a razdo de existir do
Estado Democratico de Direito. Por legitimidade entende-se o amplo consenso social de
“[...Jgue uma autoridade adquire e exerce o poder de modo adequadol...]” (SABADELL, 2014,
p. 57). Ou seja, poder legitimo decorre do reconhecimento da sociedade de que as normas do

Estado e as do governo sdo adequadas e justas e, por isso, respeitadas e aplicadas. A sociedade
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participa ativamente das decisdes de governo e as cumpre, muito mais pelo reconhecimento do
que pelo temor de aplicacdo de sancbes decorrentes do ordenamento juridico. Pode-se afirmar,
entdo, que quanto mais legitimo é o poder, mas pacifica e justa é a sociedade.

A legitimidade formal e a material sdo de suma importancia ao fortalecimento do Estado
Democratico de Direito e para a materializagdo dos comandos normativos. Aquela relativa a
elaboracéo das leis quanto aos procedimentos formais necessarios para gerar normas existentes
e validas. Esse reconhecimento induz ao desejo de participacdo e de fiscalizacdo dos comandos
normativos oriundos do consenso da maioria da sociedade.

Weber (2004), um dos expoentes no trato da questdo da legitimidade, avancou no debate
ao afirmar que a legitimidade material ndo se limita ao respeito as decisdes justas do governante,
mas a obediéncia as ordens impessoais, objetivas e legalmente estatuidas pelo poder estatal.
Afirmava que a legitimidade formal pressupunha legitimidade material, adentrando nas
questdes relativas a justica. 1sso significa que o poder politico moderno néo se legitima somente
por tomar decisdes legais e justas (SABADELL, 2014). As decisdes devem ser legitimas, isso
é, reconhecidas e referendadas pela sociedade.

Verifica-se entdo que a questdo relativa a eficacia social das normas esta relacionada
com a legitimidade material. Pode-se afirmar que quanto mais legitima a norma constitucional
ou juridica, mais respeitada ela é. Esse respeito sera traduzido ndo apenas na observancia das
regras postas, mas na exigéncia e fiscalizacdo, pela forca social, para o seu cumprimento. A
legitimidade material traduz-se em uma forma de blindagem contra a influéncia de interesses
de grupos que ndo representem o interesse da maioria da sociedade.

Essa categoria juridica da efetividade juridica e social, cuja premissa € a legitimidade
material, constitui um dos vetores de conducéo deste trabalho e que fundamentam a atuacao do
Estado, do Direito e de sua relagdo com o capital. Aqui, a legitimidade material sera analisada
por meio de dois aspectos: os procedimentos administrativos de recuperacdo de mais-valias
urbanas e a participacéo popular no processo de instalacdo e ampliacédo do SCIPA.

Quanto aos procedimentos administrativos, Lunmann (1980) defende que a legitimidade
ndo se da apenas pela existéncia de regras juridicas, mas pode ser compreendida como a
“[...]disposigdo generalizada para aceitar decisdes de conteldo ainda ndo definido, dentro de
certos limites de tolerancia [...]” (p. 30), considerada a complexidade e a contingéncia da

sociedade contemporanea®’.

47 “Por contingéncia entendemos o fato de que as possibilidades apontadas para as demais experiéncias poderiam
ser diferentes das esperadas; ou seja, que essa indicacdo pode ser enganosa por referir-se a algo inexistente,
inatingivel, ou algo que apds tomadas as medidas necessarias para a experiéncia concreta (por ex, indo-se ao ponto



64

Tercio Sampaio Ferraz Junior (LUHMANN, 1980, p. 4), na apresentagdo do livro
“Legitimacéo pelo procedimento” de Niklas Luhmann (1980), esclarece que os procedimentos
sdo sistemas de acdo, por meio dos quais a sociedade aprende a aceitar as decisdes que vao
acontecer, mesmo antes da sua ocorréncia concreta. O procedimento nao se confunde com um
ritual burocratico ou uma mera sucessao de atos, mas € uma sequéncia de decisdes auténticas e
legitimas (LUHMANN, 1980). A funcéo legitimadora do procedimento ndo esta em produzir
consensos unanimes, mas fazer com que, mesmo no caso de decepcdes das partes, as decisoes
do sistema sejam aceitas. Para Prestes (2017, p. 359) a legitimidade de Niklas Luhmann seria
uma ilusdo funcionalmente necessaria, porque baseada na ficcdo de que existiria a possibilidade
de decepcéo rebelde, que néo se realizaria de fato. O Direito se legitimaria na medida em que
0s seus procedimentos garantiriam esta ilusdo.

Observa-se, no caso das agdes de politica urbana, que a funcdo dos procedimentos
instituidos é essencial*®. Adotada a concepg¢do de Luhmann (1980) seria possivel identificar e
sanar interferéncias externas das forcas do mercado ao sistema de planejamento e gestéo urbana,
por exemplo. Nessa situacdo, a ciéncia do Planejamento Urbano e a do Direito se acoplam para
ordenar o uso e ocupacao do solo urbano e a seguranca juridica, alcancadas pela expectativa de
comportamento e garantia de conhecimento das a¢Ges do Estado.

No caso de aprovagéo e licenciamento de empreendimentos e atividades na cidade de
Porto Alegre, sdo essenciais a elaboracdo de regramento e a divulgagdo do procedimento
administrativo adotado, permitindo a participacéo social.

No que se refere ao segundo aspecto de legitimidade material, tem-se a gestdo
democratica da cidade, aqui explicitada como a participacéo popular na elaboracao, fiscalizagdo
e execucao da politica urbana.

Seja diretamente ou por meio de representantes®®, o governo esta vinculado ao

cumprimento do interesse publico, razdo de existir do Estado. BOBBIO (1986) reconhece a

determinado), ndo mais |4 estd. Em termos praticos, complexidade significa selecdo forcada, e contingéncia
significa perigo de desapontamento e necessidade de assumirem-se riscos. Sobre essa situagdo existencial
desenvolvem-se estruturas correspondentes de assimilacdo da experiéncia, que absorvem e controlam o duplo
problema da complexidade e da contingéncia.” (LUHMANN, 1983, p. 45).

4 A andlise dos procedimentos serd de grande importancia quando da verificagdo dos projetos de aprovacio e
licenciamento do SCIPA, objeto do Gltimo capitulo desta tese.

49 «[...] Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.
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crise do modelo institucional na atualidade pelos equivocos de conducdo do Estado pds-
moderno que comprometem inclusive a sua existéncia. Ou seja, “ [...]nas relagdes do Estado
capitalista é a légica privatista do acordo, ndo a légica publicista do dominio [...]” (1986, p.
135). Assim, surge a gestao democratica da cidade como uma entre as formas de legitimidade
material.

Percebe-se, entdo, a importancia da pratica de participagdo social, prevista na CF/88.

Diretriz de politica urbana a teor do disposto pelo artigo 2°, 1l do EC, a participagédo
popular é prevista de modo mais amplo, ndo, apenas, na formulacdo das acdes de elaboracao,
mas da execucdo e acompanhamento dos planos, dos programas e dos projetos de
desenvolvimento urbano.

Sobre a questdo da gestdo democratica Habermas (2012) sustenta a necessidade de
alteracdo do paradigma da razdo instrumental em direcdo a razdo comunicativa. O autor afirma
que a auséncia de efetividade das instituicdes esta atrelada ao esgotamento do modelo da razdo
instrumental, que é positivista, buscando avancar em dire¢do a um novo paradigma relacionado
a linguagem. A rede de comunicacdo formada pela linguagem perpassa a esfera publica. O
poder da linguagem ¢ capaz de “[...]neutralizar o poder social dos grupos de pressdo e formar
uma opinido puablica que orienta a tomada de decisdes e o poder administrativo das instituicdes
do estado de direito[...]”(DURAO, 2009, p. 119). A comunicagio seria 0 caminho do consenso
e da coesdo social porque auxilia na socializacdo e na coordenagdo dos individuos e dos
interesses consensuados. “[...]JSinteticamente, a sociedade pode, entdo, ser vista como
complexos de acdo sistematicamente estabilizados de grupos socialmente integrados]...]”
(PINTO, 1995, p. 83). O processo de evolugdo da sociedade estaria na sucessiva liberacéo do
potencial de racionalidade contido nas a¢cdes comunicativas em que o entendimento mutuo,
ocorrido no sistema da sociedade, levaria a um descolamento paulatino dos contextos
normativos (PINTO, 1995).

Outro ponto positivo ao adotar-se essa linha de raciocinio é que cada vez mais demandas
poderiam ser concretizadas por meio da linguagem cotidiana. Entretanto, na sociedade
complexa pds-moderna, poderia ocorrer uma sobrecarga no sistema, acarretando a substituicdo
por meio “deslinguistificados”, tal como o dinheiro e poder (PINTO, 1995). Contudo, esses
sistemas ndo estdo integrados e tampouco comprometidos com o mundo cotidiano da vida
(PINTO, 1995). Com isso, distanciam-se, cada vez, mais do mundo da vida (HABERMAS,
2001). A consequéncia desse processo é o desengate da coordenagdo da acdo comunicativa,

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituigdo [...]”.
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substituida pelo dinheiro e poder. Com a institucionalizag&o legal do meio monetario que marca
aemergéncia do capitalismo, resta dificultado ou perdido o entendimento mutuo (PINTO, 1995,
p. 84). Por isso, é preciso estar atento a paulatina substituicdo dos meios comunicativos pelos
meios econdmicos que influenciam a legitimidade dos processos:

“[...JAssim como a esfera privada é solapada e erodida pelo sistema
econbmico, também a esfera pablica o é pelo sistema administrativo. O
esvaziamento burocratico dos processos de opinido espontaneos e de
formacdo de vontade abrem caminho para a manipulacdo da lealdade das
massas e torna facil o desatrelamento entre as tomadas de decisdo politicas e
0s contextos de vida concretos e formadores de identidade]...]” (PINTO, 1995,
p. 86)

A acdo comunicativa € sim instrumento de superacdo da legalidade formal. Entretanto,
0 dominio do mercado e do poder, também pode enfraquecer a pratica da comunicacao
espontanea e cotidiana. Assim, é importante a prévia consciéncia da razao das a¢des estatais, 0
prévio conhecimento, a informacdo e a transparéncia dos atos publicos. Mais do que isso, €
fundamental o compromisso com a cidadania e a educacdo da populacdo para participar na
fiscalizacdo, na elaborac&o e na execucdo das politicas publicas™. Essa forma de coes3o social
ndo apenas legitima, mas da efetividade as normas juridicas, materializando a um dos
fundamentos constitucionais expressos no artigo 3° que é o da solidariedade social.

A cidade de Porto Alegre viveu momentos importantes da sua recente historia quando a
participacdo popular era um dos instrumentos de gestdo da cidade, servindo como referéncia
nacional e internacional de forma de governar (SANTOS, 2002a, 2002b; BASSANI et al. ,
2013; GUIMARAENS, 2008; POZZOBON, 2008: OLIVEIRA FILHO, 2009: FEDOZZI,
2009, 2007). A participacdo da sociedade nas decisOes da cidade alterou-se no decorrer dos
anos de acordo com 0s sucessivos governos instituidos. Entretanto, percebe-se como
caracteristica comum aos sucessivos procedimentos participativos instituidos na cidade a
limitacdo a fase de elaboracéo da politica publica.

Por outro lado, é necessario considerar que a diretriz de gestdo democréatica da cidade,
passa por uma onda de descrédito, especialmente na cidade de Porto Alegre. Defende-se aqui
que essa descrenca decorre ndo do instrumento em si, mas do uso dado aos meios de
participacdo. Inegavel que o capital apropriou-se, também, desses instrumentos de participacao

popular, utilizando-os para a protecdo de seus interesses setoriais.

%0 N4o se defende 0 mero denuncismo aos 6rgéos de fiscalizagdo. Os 6rgéos de controle externo e interno exercem
acdo muito relevante, porém, se acdo isolada, torna-se limitadora da acdo social na medida em que exerce, por
substituicdo, o poder social.
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Os plebiscitos e audiéncias publicas sdo importantes mecanismos de participacdo da
sociedade na gestdo da cidade, oxigenando e ventilando as decisGes administrativas com a
percepcdo e vontade dos cidaddos. Entretanto, viu-se na cidade de Porto Alegre, sucessivos
episédios em que a participacdo popular foi “encenada” com o intuito de dar ao processos um
falso viés democratico. Cite-se aqui o episddio de revisdo do plano diretor de Porto Alegre, no
ano de 2007, quando foram detectadas vérias irregularidades quanto a estrutura da audiéncia e
possibilidade de participagdo da comunidade®. Menciona-se também a consulta popular
realizada no ano de 2009 quando os votantes responderam a seguinte questdo relativa a
ocupagdo da area pertencente ao “Estaleiro S6”:

“Além da atividade comercial ja autorizada pela Lei Complementar n° 470,
de 02/01/2002, devem também ser permitidas edificacOes destinadas a
atividade residencial na area da Orla do Guaiba onde se localiza o antigo
Estaleiro S6?”

Processos viciados, audiéncias realizadas sem a devida e ampla divulgacdo séao
episddios que maculam a gestdo democratica da cidade. A experiéncia da cidade de Porto
Alegre, especialmente quanto a esses episodios negativos serve para demonstrar a importancia
da participacdo social. Caso contrario, o que se percebe, na linha da relacdo entre Estado e
capital, é a ocupacdo de espacos institucionais vazios. Espacos de participacdo popular ndo
ocupados induzem a ocupacao por outros tipos de poder, especialmente 0 econdmico, ocorrendo
0 que Habermas denominou de colonizagéo da vida (2001) °2.

A participacdo é decorréncia da informacdo e do esclarecimento. O reforco dos
mecanismos de informacdo podem auxiliar no retorno ao entusiasmo trazido pela participacao
social, especialmente para a construcdo da cidade desejada e justa.

A participacdo popular em Porto Alegre esta inserida no contexto da cidade, mesmo
consideradas as diferentes abordagens trazidas pelos sucessivos governos e pelas forcas de
poder. Com base no principio da proibicao de retrocesso, ha decisdes judiciais anulatorias de

leis de alteracdo de regimes urbanisticos para grandes empreendimentos na cidade em razdo da

51 https://www.mprs.mp.br/noticias/urbanistico/11204/. Acesso em 01-7-2016.

52 O presente trabalho ndo pretende aprofundar o exame da questdo histérica da participagdo popular em Porto
Alegre, mas sim frisar que a gestdo social da cidade decorre de engajamento social, de conhecimento das causas
importantes para a cidade e, especialmente na execucdo daquilo que a coletividade decidiu. Nesse sentido a
participagdo da sociedade na execugdo das politicas publicas, especialmente da politica urbana, é o recorte do
presente trabalho com o intuito de superar os efeitos de ineficiéncia estatal decorrentes da Pés-Modernidade e
analisados acima.


https://www.mprs.mp.br/noticias/urbanistico/11204/
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auséncia de participagdo popular®®. Isso demonstra a importancia do empoderamento da
sociedade no acompanhamento e execucéo da politica pablica urbana®.

Nesse ponto, entende-se que a criacdo, a observancia, o respeito e a fiscalizacdo do
cumprimento dos procedimentos administrativos aliados a participacdo da sociedade seriam
formas harmonicas de enfrentar o descompasso da P6s-Modernidade. A legitimidade material
seria uma das ferramentas para enfrentar as questdes urbanas representativas do interesse
publico.

A importancia desse debate esta diretamente relacionado com a presente investigacéao.
O fortalecimento da legitimidade advinda da participacdo é um dos fatores que alavancam a
materializacdo do preceito da cidade justa por meio da justa distribuicdo dos dnus decorrentes
do processo de urbanizacao.

Além disso, a clareza da nocao de interesse publico, como finalidade primeira do Estado,
auxilia a demonstrar o quanto as instituigdes brasileiras estdo afastadas do cumprimento do fim
primordial de sua existéncia.

O interesse plblico deve representar o interesse da maioria da sociedade. E da esséncia
do viver social o objetivo comum. A alteridade, também faz parte da vida em sociedade,
caracterizando-se pela capacidade de enxergar no outro um individuo como ser GUnico e, ao
mesmo tempo, essencial para a concretizacdo dos interesses sociais comuns.

Esse valor social antagoniza com uma das caracteristicas da sociedade pds-moderna: o
individualismo. Todavia, no espaco urbano, o individualismo é mitigado pela forca do social.
A vida nas cidades depende da aceitacdo e da coopera¢do do outro.

O interesse publico destaca-se como elemento de concretude quando cada individuo
compreender seu papel dentro do contexto social. O sentimento de unicidade e de pertencimento
provoca no individuo o interesse em participar, colaborar e agir no ambito social.

Havia um limite intransponivel entre o Estado e a sociedade. Aquele, responsavel pela
execucdo das politicas publicas de interesse comum, mantinha-se distante como forma de
intervir e regular. O Estado brasileiro foi marcado por etapas importantes, referindo-se
momentos significativos com a proclamacdo da Republica (1889), o Brasil do Estado Novo
(1937-1945) e o periodo marcado pela ditadura militar (1964-1985). Em cada um desses

53 Citem-se como exemplos as decisdes proferidas pelo TIRS nas ADIN 70053930061/2015, 70071549513/2016
e 70073936445/2017.

% A supressdo da participagcdo da comunidade no processo de elaboragdo das referidas leis, acarretou o
monitoramento social da promulgacéo da lei com posterior ajuizamento de A¢do Direta de Inconstitucionalidade
por meio do Ministério Publico que no caso funciona como protetor dos direitos coletivos e difusos como é a
ordem urbanistica, conforme artigo 129 da CF/88 e artigo 1°, inciso VI, da Lei Federal n. 7347, de 24-7-85.
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momentos, o interesse publico — fim primeiro do Estado — foi compreendido e atendido de
acordo com as circunstancias da etapa histdrica e politica, sempre na linha do Estado moderno.

Assim, o interesse publico confundia-se com os interesses do governo ou de pequenos grupos.

“[...]Jo que parece estar em jogo é uma redefinicdo da esfera publica como um
palco em que dramas privados sdo encenados, publicamente expostos e
publicamente assistidos. A definicdo corrente de “interesse publico”,
promovida pela midia e amplamente aceita por quase todos os setores da
sociedade, é o dever de encenar tais dramas em publico e o direito do pablico
de assistir a encenagdol...]” (BAUMAN, 2001, p. 83).

No cenério brasileiro, o predominio dos interesses privados esteve reforcado pela
legislacdo civil vigente naquele momento, o Cédigo Civil de 1916 — Lei Federal n. 3.071, de
01-01-16, que inspirado na tradicdo napolednica, visava a maior protecdo dos interesses
particulares. Tudo isso bem ao estilo do Estado Moderno. “[...] O Cddigo napolednico realizava
adequadamente o ideal burgués de protecdo da propriedade e da liberdade de contratar, dando
seguranga juridica aos protagonistas do novo regime liberal: o contratante e o proprietario [...]”
(BARROSO, 2005).

Dallari (1987) defende a ideia de que o interesse publico constituiria valor universal,
concretizado por meio do rol de direitos e garantias fundamentais, sociais e coletivos destacados
nos respectivos ordenamentos juridicos de cada pais. Enquanto valor social, o interesse publico
é intrinseco e razdo de ser de qualquer coletividade. Isso ndo significa que em todas as
sociedades contemporaneas o interesse publico se traduza de igual modo e que seja
completamente concretizado.

O texto constitucional brasileiro, fruto do peculiar contexto histérico e politico
brasileiro, da destaque aos direitos e garantias fundamentais e sociais.

O denominado “interesse publico”, “interesse social”, “interesse geral”, ou ainda, “bem
comum?”, € a razdo primeira do Estado. Na Modernidade, a compreenséo de interesse publico
abrangia a protecdo dos direitos individuais. Aos poucos, os Estados que seguiam a logica do
bem-estar social (GRAU, 2005), passaram a incorporar os direitos sociais como matéria de
interesse publico. Atualmente, na transigéo, os direitos coletivos e os difusos constituem a
traducdo mais genuina de interesse publico.

O interesse publico integra a categoria de conceitos juridicos indeterminados®. E
plurissignificativo (BORGES, 2011) e vinculado a ideia de bem comum, podendo ser

%5 Conceito que necessita ser concretizado a partir de uma ideia geral e explicitado por meio da normatizagéo.
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concretizado de acordo com as necessidades prioritarias de cada sociedade®®. A indeterminagéo
do conceito de interesse publico é salutar, embora possa parecer fator de dificuldade na
concretizacdo das politicas publicas pelo Estado, porque representa a dindmica das

necessidades da sociedade. A citacdo abaixo é ilustrativa:

“[...]J1a Ley refiere a una esfera de realidad cuyos limites no aparecen bien precisados
en su enunciado, no obstante lo cual es claro que intenta delimitar un supuesto
concreto la Ley no determina con exactitud los limites de esos conceptos porque se
trata de conceptos que no admiten una cuantificacion o determinacién rigurosas, pero
en todo caso es manifiesta que se esta refiriendo a un supuesto de la realidad que, no
obstante la indeterminacién del concepto, admite ser precisado en el momento de la
aplicacion[...]” (GARCIA DE ENTERRIA, 1983, p. 463). %7

O interesse publico, como valor primeiro do Estado, ndo se coaduna com a soma dos
interesses individuais, mas, sim, com o do interesse de todo o coletivo social como dimens&o
publica dos interesses individuais (MELLO, 2010, p. 59). Ou, de outro modo, concretiza-se na
dimensao dos direitos difusos. Essa nocdo de interesse publico esta atrelada a politica urbana
na medida em que o territorio da cidade é o espaco de conflitos.

Enquanto diretriz juridica e social, o interesse publico é essencial a sociedade
contemporanea brasileira. A compreensdo da supremacia do interesse publico, uma vez que
representa o interesse comum da sociedade®®, acompanhou a evolucio do Estado brasileiro. Na
I6gica juridica brasileira, a supremacia do interesse publico esta intimamente ligada a justica e
solidariedade social.

Aclarado esse contexto, compreende-se que néo foi por acaso que a politica urbana e os
seus principios setoriais proprios apareceram por primeira vez no texto constitucional. Se antes
o ordenamento juridico e, por consequéncia o Estado, estavam voltados & protecéo do proprio
aparato estatal e, especialmente, das relac6es individuais e privadas, hoje € a sociedade que esta

em evidéncia.

% Mufioz (2010) afirma que muito mais do que se buscar uma definicdo objetiva sobre interesse publico, é
necessario compreender o0 que estd subjacente nessa ideia. Segundo ele, a nogdo de interesse publico é como a
noc¢do do sentimento de amor, isto é, quem ja amou sabe e compreende esse sentimento, sem que existam palavras
exatas para o descrever.

5 «[...] A lei refere-se a uma esfera da realidade, cujos limites ndo sdo bem delimitados no seu enunciado, no
entanto, objetivando delimitar um pressuposto concreto a lei ndo determina com precisao os limites exatos desses
conceitos, porque se tratam de conceitos que ndo admitem uma quantificacdo ou determinacéo rigida ou precisa.
Mas, em qualquer caso, é evidente que esta se referindo a uma determinada realidade que, ndo obstante a
indeterminacdo do conceito, admite ser especificada no momento de sua aplicagéo [...]”. (Tradug&o livre).

%8 Durante o tempo anterior 2 CF/88 em que o ordenamento constitucional seguia a l6gica da protecéo do individuo
e ndo da coletividade, o interesse publico seguia esse mesmo viés: o da prevaléncia dos interesses individuais como
representacdo do interesse publico.
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O interesse da sociedade como organizacdo, ndo se pode dar ao interesse publico o
revestimento e aparato retdrico para a perpetuacdo do governo, fora da esfera de controle dos
cidaddos (BINENBOJM, 2006, p. 11). Por principio da supremacia entende-se a prevaléncia do
interesse pablico ante o interesse, ou direito, individual®®. Sua compreens3o evoluiu na medida
da evolucdo do Estado brasileiro. Da ideia verticalizada e impositiva do Estado, em direcdo a
sociedade, busca-se, na sociedade contemporanea, a ponderacdo (ALEXY, 2011,
BINENBOJM, 2006; DWORKIN, 2007) para que os fins do Estado e, ao cabo da sociedade,

sejam concretizados em harmonia com os interesses individuais:

“[...] mas o Estado, apesar de todos os pesares, € ainda, entre nds, o Unico
defensor do interesse publico, ndo sendo inviavel a visualizagdo de momentos
de legitimidade, nele, em que venha (o interesse publico) a se confundir com
0 interesse social. A destruicdo e mesmo o mero enfraquecimento do Estado
conduzem, inevitavelmente, a auséncia de quem possa prover adequadamente
0 interesse publico e, no quanto isso possa se verificar, o proprio interesse
social [...]” (GRAU, 2008, p. 147).

Norberto Bobbio (2005) utiliza expressao precisa para delimitar a compreensdo do
principio da supremacia do interesse publico a “[...] irredutibilidade do bem comum a soma dos
bens individuais [...]” (p. 25). Ele também analisou criticamente a visdo unilateral do Estado
em tratar o interesse publico apenas sob o ponto de vista de quem governa. Em realidade,
afirmou ter ocorrido verdadeira reviravolta, « [...] a descoberta da outra face da Lua [...]”
(BOBBIO, 2005, p. 64), no momento em que os doutrinadores perceberam que o principio da
supremacia do interesse publico origina-se e esta voltado & sociedade, ndo ao Estado®.

Portanto, essa supremacia do Estado em relacdo aos interesses do individuo, como
decorréncia da sua propria razdo de ser, relativizou-se na proporcdo direta da evolucdo da
sociedade contemporénea em diregdo, primeiramente, aos direitos individuais, posteriormente
aos interesses sociais e coletivos e, hodiernamente, aos interesses difusos. O principio da
supremacia do interesse publico permanece higido, mas contextualizado a essa evolugdo social
e juridica quanto aos deveres dos cidaddos e direitos da sociedade. Assim, na busca da
concretizagdo do 6timo, do melhor alcance do interesse publico, pondera-se (BINENBOJM,
2006). Essa ressalva quanto a evolucdo de entendimento sobre o principio da supremacia do

interesse publico é necessaria para evitar a desvalorizacdo do interesse publico diante dos

%% A normatizacéo e protecédo da propriedade no ordenamento juridico brasileiro exemplifica a preponderancia do
interesse publico.

80 Segundo afirma Bobbio (2005), esses direitos sdo muito anteriores a formacdo da sociedade e a toda estrutura
formada para atender aos anseios dessa propria sociedade.
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particulares, inviabilizando qualquer possibilidade de regulacdo coativa da vida humana em
comum (SARMENTO, 2005).

As disposicdes do artigo 3° da CF/88 irradiam-se por todo o texto constitucional,
“contaminando ” a atuacdo do Estado e do governo. A concretizagdo da justa distribuicdo dos
onus e beneficios decorrentes do processo de urbanizagdo, por meio da recuperacdo de mais-
valias urbanas, diretriz de politica publica urbana, traduz a concretizacéo do interesse publico
delineado pelo artigo 3° da CF/88.

O entendimento sobre a supremacia do interesse publico sai da direta verticalizacao do
Estado em direcdo a sociedade, de modo impositivo, fruto do modelo positivista, passando a

ponderacdo dos interesses sociais, coletivos e difusos.

13 A HARMQNIZAQAO DOS DIREITOS SOCIAIS E O MODELO ECONOMICO E DE
PROTECAO DA PROPRIEDADE

A analise do Estado e da estrutura constitucional brasileira, no que diz respeito a politica
urbana, ndo estaria completa se ndo examinada a organizacdo juridica de modo sistémico. Por
isso, se por um lado a CF/88 caracteriza-se pela protecdo aos interesses individuais, sociais,
coletivos e difusos, tendo, por primeira vez, tratado da politica urbana, ndo se pode olvidar que
0 ordenamento constitucional assegura regras de livre mercado.

Ao tratar da ordem econdmica, o Estado brasileiro apresenta-se como capitalista,
protegendo o livre mercado e a livre iniciativa, conforme expressa o artigo 170 da CF/885. O

texto constitucional reserva a ordem econdmica e financeira tratamento especifico no qual a

61«[...] Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

111 - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracédo e prestacao;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administragdo no Pais.

()

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizacéo de 6rgéos publicos, salvo nos casos previstos em lei [...]".
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politica urbana esta inserida®. A localizagio do capitulo relativo a politica urbana indica o
tratamento dado pelo ordenamento constitucional, submetendo tanto a atividade econdmica
como a politica urbana, a funcédo social da propriedade. Por essa razdo, a interpretacdo do texto
constitucional é sistémica, indicando que a politica urbana esta atrelada a ordem econdémica e a
atuacdo do Estado nesse processo.

A forca do mercado, como pilar da sociedade capitalista, controla a distribuicéo de bens,
de servicos, a geracdo de empregos, investimentos, renda e a riqueza gerada no pais. Pela sua
natureza, o mercado é gerador de desigualdades econdmicas, agravando o quadro social que é
de desigualdade. Isso se deve, em parte, as diferencas de contribui¢es produtivas das pessoas,
em parte em razdo das diferencas de desempenho dos investimentos (MURPHY; NAGEL,
2005).

A protecdo do mercado e da propriedade privada esteve -e esta presente- e inserida no
contexto constitucional brasileiro em textos anteriores ao de 1988 como questdo de interesse
publico®. Portanto, o Brasil € um Estado capitalista, onde a livre iniciativa, a concorréncia e a
politica urbana, vinculadas ao cumprimento da funcdo social, sdo principios de ordem
econbmica. Novamente, invoca-se aqui a interpretacdo sistémica do texto constitucional de
modo a compatibilizar a protecdo dos interesses econdémicos e a politica urbana. Essa
compreensdo faz-se necessaria, ndo apenas para explicitar o histérico do tratamento dado pelo
Estado ao mercado e a propriedade, mas, especialmente, para a constatacdo da alteracdo do

paradigma adotado pela CF/88, como pode ser observado abaixo pelas palavras de Furtado:

“[... ] Nesta imagem, o nosso direito de propriedade é como uma caixa, onde estéo
dispostos todos os itens que compBem este direito. A ideia é a de que existe uma
vinculagdo forte entre esses itens, e que a caixa permanece nas maos do proprietario
de forma independente do que existe dentro dela. A diferenca para os paises de
tradigdo anglo-saxonica é que para eles ndo existe a caixa. Os itens sdo definidos como
um conjunto de direitos dispersos (“a bundle of rights”) que sdo considerados de
forma conjunta por uma conveniéncia em seu manuseio [...]” (FURTADO, 1999, p.
30)

52 A CF/88 foi estruturada em sete titulos que abordam os seus eixos estruturadores.

A ordem econdmica e financeira constitui o Titulo VII, composto pelos artigos 170 a 192, composto por quarto
capitulos: 1) Dos principios gerais da atividade econdmica, artigos 170 a 181; 2) Da politica urbana, artigo 182 e
183; 3) Da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria, artigos 184 a 191 e 4) Do sistema financeiro nacional,
artigo 192 da CF/88.

83 Nao se pode olvidar o pensamento daqueles que defendem a origem do Estado atrelado a propriedade privada.
A partir do momento em que a propriedade privada passa a ser exercida individualmente, ndo mais como bem da
natureza, mas como bem de producdo, o Estado, convertido ao capital, depende da tributacdo para sua
sobrevivéncia.
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No Brasil, a légica dos itens dentro da caixa foi e €, ainda, a predominante no espirito
privatista que dominava a ordem juridica mundial até o final do século XX. No contexto
histdrico, abaixo delineado, justificava-se esse entendimento. Desde a Revolugdo Francesa®*, a
propriedade foi protegida como direito individual, ilimitado e absoluto do titular do dominio: a
protecdo vista da odtica do titular do direito de propriedade. “[...]JA liberdade e a igualdade
formais foram os instrumentos utilizados para garantir a desigualdade material[...]”
(BERCOVICI, 2005, p. 139). O interesse publico confundia-se com o interesse privado, na
forma patrimonialista e positivista de o Estado atuar®®. O dominio patrimonial gerava a
apropriacdo de oportunidades econdmicas, de concessoes, de cargos, em uma mescla entre o

publico e a prevaléncia dos interesses privados:

“[... ] O patrimonialismo pessoal se converte em patrimonialismo estatal, que adota
0 mercantilismo como a técnica de operacéo da economia. Dai se arma o capitalismo
politico, ou capitalismo politicamente orientado, ndo calculavel nas suas operagdes
(...) o patrimonialismo se amolda as transagdes, as mudangas, em caréater
flexivelmente estabilizador do modelo externo, concentrando no corpo estatal os
mecanismos de intermediacdo com suas manipulagdes financeiras, monopolistas, de
concessdo publica de atividade, de controle do crédito, de consumo, de producédo
privilegiada, numa gama que vai da gestdo direta & regulamentacdo material da
economia [...]” (FAORO, 2011, p. 824).

Muito embora na Constituicdo de 1946 o principio da funcdo social da propriedade
estivesse expresso no texto, o cenario politico descaracterizou as possibilidades de legitimacéo
do exercicio da propriedade na forma prevista®. Aqui se verifica que ndo se concretizou o
principio da funcdo social da propriedade pelas questdes indicadas, mas pelo descompasso entre
a previsdo expressa do principio no ordenamento juridico positivista da época. Ou seja, a razéo
pura tipica do positivismo da época indicava a legalidade expressa e concreta. Essas sdo
algumas das razdes pelas quais, naquele momento, o interesse publico traduziu-se na protecdo

predominante dos direitos privados e da propriedade.

8 Declaragdo dos direitos do homem e do cidadao:

“[...]JArt. 2.° A finalidade de toda associacdo politica é a conservacdo dos direitos naturais e imprescritiveis do
homem. Esses direitos sdo a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressao[...]”.

“[...JArt. 17.° Como a propriedade é um direito inviolavel e sagrado, ninguém dela pode ser privado, a ndo ser
quando a necessidade publica legalmente comprovada o exigir e sob condicdo de justa e prévia indenizagdol[...]”.
% Era o contexto juridico e social da época. O Cddigo Civil brasileiro, de 1916, estava diretamente inspirado no
Cadigo Napolednico que entendia a propriedade como direito do titular do dominio da terra. A propriedade era
vista sob o ponto de vista do seu titular, como direito absoluto e ilimitado.

% A Constituicdo Federal em vigor em 1964 era a de 1946, por forca do contido no artigo 1° do Ato Institucional
n. 1, de 9-4-1964: “Art. 1° — Sdo mantidas a Constituicdo de 1946 e as Constitui¢des estaduais e respectivas
Emendas, com as modifica¢fes constantes deste Ato”.
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Nos anos de chumbo do Brasil®’, “[..]Ja comunidade politica conduz, comanda,
supervisiona 0s negocios, como negdcios privados seus, na origem, como negocios publicos
depois, em linhas que se demarcam gradualmente[...]” (FAORO, 2011, p. 819). O contexto
politico e cultural da Modernidade caracterizava um modelo de Estado interventivo e
autoritario, cujo interesse publico e a discricionariedade administrativa eram justificados como
atividades de governo, ndo de Estado®. Essa foi a grande e nefasta diferenca e que gerou efeitos
sociais e politicos indeléveis até hoje sentidos pela sociedade brasileira. Nesse periodo®, foram
criados beneficios e incentivos tributarios que almejavam o ingresso de capital na atividade
rural, visando a producéo agricola e pecuéria para 0 mercado externo. “[...]Manteve-se, assim,
a estrutura fundiaria concentrada, exigindo-se qualidade e produtividade, tendo em vista o
mercado externo e as demandas da industria nacional, as quais passaram a determinar o perfil
da agricultura brasileira[...]” (REIS, s.d.). Essa atuacdo do Estado foi um dos fatores que
agravou a situacéo de desigualdade social e da concentracdo de renda e de terras, privilegiando
a propriedade privada, mais uma vez.

A lbgica de protecdo do direito individual de propriedade estava posta, consolidada e
protegida pelas instituicdes e pelo ordenamento juridico. Saliente-se que ndo havia certo ou
errado nessa conduta de Estado e de governo, uma vez que o mundo ocidental, durante séculos,
foi — e ainda é — pautado pela l6gica capitalista de atuacdo que pressupde propriedade dos meios
de producéo para fins de lucro individual.

“[...] O grupo que comanda, no qual se instala o nicleo de decisdes, ndo €, nas
circunstancias histéricas em exame, uma classe, da qual o Estado seja mero delegado,
espécies de comité executivo. A classe se forma com a agregacdo de interesses
econdmicos, determinados, em Ultima instancia, pelo mercado. A propriedade e 0s
servigos oferecidos no mercado, redutiveis, propriedade e servigos, a dinheiro,
determinam a emergéncia da classe, com o pélo positivamente e 0 polo negativamente
privilegiados [...]” (FAORO, 2011, p. 60).

570 Brasil inaugurou o periodo de regime militar, que durou de 1964 a 1985, com a deposicéo do presidente Jango
Goulart. Jodo Goulart foi eleito vice-presidente na chapa de Janio Quadros. Com a rentincia de Janio, Jodo Goulart
assumiu o poder com uma plataforma progressista com a defesa da reforma urbana com medidas contra a
especulacdo imobiliaria e a falta de moradia nos grandes centros urbanos, um problema crescente com a
urbanizagdo do pais naquele momento. A reforma agraria também era defendida pelo presidente, com a previsdo
de desapropriacdo de terras improdutivas para assentamento de pequenos proprietarios. (FOLHA DE S. PAULO).
% Nesse periodo, sob o escudo do interesse plblico a atividade econdmica, a economia cresceu quase trés vezes
mais se comparada com os primeiros 21 anos apés a volta da democracia. Esse excelente resultado para a época
foi tdo surpreendente que esse periodo da economia passou a ser denominado de “milagre econémico brasileiro”.
Essa politica econdmica com resultados tdo rapidos auxiliou no processo de legitimacdo politica do préprio
governo, alcado a coordenacdo do Estado, por meio de golpe militar. (FOLHA DE S. PAULO).

% Periodo de ditatura militar entre 1964 até 1985. O militarismo foi um fendmeno que ocorreu em muitos paises
da América Latina entre as décadas de 70 e 80.
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A cronologia dos principais fatos historicos e politicos brasileiros demonstra que, nem
sempre, a diferenciacdo entre a funcdo de Estado, a funcéo de governo, a traducdo do interesse
publico e os interesses privados de determinada classe social ou econémica, foram ou séo
observados®. Tampouco vislumbrava-se a participagdo da sociedade nesses periodos
historicos.

O Brasil contemporaneo é um Estado capitalista ndo apenas pela garantia da livre-
iniciativa e do livre mercado, mas pela relacdo do poder publico com os meios de producéo.
Segundo Offe (1984), ha quatro caracteristicas basicas que auxiliam a delinear o Estado
capitalista: a privatizacdo dos meios de producao no sentido de protecéo a liberdade de atuacéo
da propriedade privada; a dependéncia de impostos para financiamento das politicas publicas;
a manutencdo das condicdes politicas favorecedoras de acumulacdo privada do qual é
dependente e a quarta caracteristica, a legitimacdo democratica. Isso mantém, ndo apenas, a
estabilidade do Estado, mas também do poder.

O Brasil, nesse aspecto, é contraditorio. Ajusta-se ao contorno delineado por Offe
(1984), ao mesmo tempo em que a Constituicdo Federal preveé o ideario de uma sociedade livre,
justa e solidéaria, baseada na funcdo social da propriedade e na recuperacdo de mais-valias
urbanas, naquilo que diz respeito a politica urbana.

Uma das formas de harmonizar a politica urbana e a ordem do mercado é dar-lhe
efetividade. H& problemas politicos, sociais e econdmicos que impedem a sua concretizacdo.
Entretanto, é inegavel que ha arsenal juridico e social suficiente para a alteracdo da logica
predominante do capital.

Estabelece o artigo 3° da CF/88 que o interesse publico se traduz na construcao de uma
sociedade livre, justa e solidaria, na garantia do desenvolvimento nacional e na erradicacéo da
pobreza e da marginalizagcdo, bem como na reducéo das desigualdades sociais e regionais. O
objetivo desse dispositivo foi de transformar os “[...]fins sociais e econémicos em juridicos,
atuando como linha de desenvolvimento e de interpretacéo teleoldgica de todo o ordenamento
constitucional[...]” (BERCOVICI, 2010, p. 402). Mesmo caracterizada como ‘“clausula

0 Apenas para ilustrar, cita-se o episédio da chegada da Corte Portuguesa ao Brasil: “[...]O retorno da corte deixou
o0 Brasil a mingua, as vésperas de sua Independéncia. Ao embarcar, D. Jodo VI raspou os cofres do Banco do Brasil
e levou embora o que ainda restava do tesouro real que havia trazido para a colonia em 1808. ‘A realeza, que
acabava de viver na corrup¢do, fizera um verdadeiro assalto ao erario brasileiro’, escreveu o historiador Oliveira
Lima. Testemunha ocular dos acontecimentos, a viajante inglesa Maria Graham conta que ‘o tesouro ficou tdo
pobre’ que D. Pedro foi obrigado a adiar o reajuste dos soldos dos militares, prometido antes da partida do rei. Isso
s6 aumentou o clima de descontentamento e inseguranga no Brasil. ‘Os fundos para a manutengdo de diversos
ramos da industria e varias obras de interesse publico desapareceram com esse grande e repentino sangradouro’,
observou a inglesa. ‘Assim, muita coisa comegada com a chegada da corte, e que se esperava fosse de grande
beneficio para o pais, cessou’.[...]” (GOMES, 2007, p. 297).
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transformadora”’?, enquanto houver essa dicotomia sempre havera a prevaléncia, apenas de
uma das diretrizes postas pela Constituicido Federal’2. Trata-se da aplicagdo do principio da

ponderacdo, sem o qual se evidencia a prevaléncia da forca do poder econdmico.

“[...JAs normas determinadoras de fins do Estado dinamizam o direito constitucional,
isto €, permitem a compreensdo dindmica da constituicdo, com a abertura do texto
constitucional para desenvolvimentos futuros. A sua importancia estd no fato de
permitir, sem romper com a legalidade constitucional, avancar pela concretiza¢do de
determinados objetivos que visam tornar real a supremacia do povo como sujeito da
soberania, rechagando a manutencéo dos interesses privados de uma classe ou grupo
dominante [...]” (BERCOVICI, 2010, p. 402).

Mais do que isso, ha instrumentos de concretizacdo, especialmente aqueles previstos no
EC, que possibilitam a promoc¢édo de acdes de efetivacdo da justica social. Se concretizados,
progridem em direcdo a uma sociedade livre, justa e solidaria, especialmente no que diz respeito
a questdo urbana. Esse arcabougco juridico permite afirmar que hd um forte viés econémico na
Carta Maior que devera restar alinhado com as diretrizes do artigo 3° da CF/88, com a politica
urbana e com as modificacbes estruturais no direito de propriedade. Impde-se “[...Jo
reconhecimento do capitalismo como regime econdmico, mas a0 mesmo tempo projeta um
apelo redistributivo e um programa de Estado e de justica social[...]” (FRANZONI, 2011, p.
36).

No processo de concertacao interpretativa ndo se desconhece a atividade econémica e o
mercado como fontes de sustentabilidade do Estado. O que aqui se propugna é que nas relacoes
entre Estado e poder econdémico nédo sejam priorizados apenas os interesses do capital.

A civilizagdo capitalista vislumbra a terra urbana como um insumo precioso a ser
explorado. E o que ilustra a noticia abaixo, divulgada & época da revisdo do plano diretor da
cidade de Porto Alegre, em 2009, quando o Sindicato das Industrias da Construcdo-

SINDUSCON, secéo rio-grandense, afirmou:

“[...]JEle destacou ainda a importancia da entidade na execucdo das obras, como
gerador de empregos, especialmente para trabalhadores ndo-especializados. "Nos
primeiros sete meses de 2009, nossa atividade contribuiu com 41% dos novos
empregos criados em Porto Alegre." Aita também alertou para a necessidade de um

L «[...] Dispositivos com o artigo 3°. da Constituicio de 1988 sdo o que doutrinadores constitucionais como o
espanhol Pablo Lucas Verdd denominam de "clausulas transformadoras”. A "clausula transformadora™ explicita o
contraste entre a realidade social injusta e a necessidade de elimina-la. Deste modo, impede que a constituicéo
considerasse realizado o que ainda esta por se realizar, implicando na obrigacdo do Estado em promover a
transformacdo da estrutura econdmico-social. Sua concretiza¢do néo significa a imediata exigéncia de prestacéo
estatal concreta, mas um a atitude positiva, constante e diligente do Estado [...]” (BERCOVICI, 2010, p. 401).

72 «[...JA politica urbana ¢ o setor da atuacdo do Estado que trata da ordenacdo do territério das cidades, mediante
a alocac¢do do recurso “espaco” entre os diversos usos que o disputam[...]”. (PINTO, 2010, p. 42). Atua
especialmente na localizagdo dos equipamentos publicos e na regulamentacao da construcao civil.
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planejamento de longo prazo da Cidade, "de forma a pensar a Porto Alegre que
queremos deixar para nossos filhos e netos". Ele lamentou que a Capital tenha
"descurado esta medida, evidenciada pelo esvaziamento sofrido pela Secretaria
Municipal de Planejamento™.

De acordo com Aita, a série de restricdes impostas ao adensamento da regido central
aumentou o custo da habitacdo nos bairros proximos, provocando a expulsdo dos
moradores, principalmente de menor renda, para a periferia, "inchando a cidade
informal, com todas as consequéncias negativas dai advindas em termos de sub-
habitacdo, deficiéncias de infraestrutura e de acessibilidade e gravissimo
comprometimento ambiental[...]". (SCOMAZZON, 2009)

A sincronia entre o conhecimento e a informacdo da sociedade e o sistema juridico
constitucional seria uma possibilidade concreta de retomada da gestdo democratica da cidade.
Um exemplo dessas préaticas € o ajuizamento de acGes judiciais pelos cidadaos, pelo Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul e pelo préprio Municipio para anulacdo de leis
municipais em desacordo com as diretrizes de preservacdo e desenvolvimento do uso de
ocupacdo do espaco urbano.

Até aqui a analise restringiu-se, pela logica de raciocinio, na necessidade de superacao
do modelo moderno, buscando-se alcangar a legitimidade social para que o Estado volte a
responder de modo eficiente e eficaz pelas politicas publicas, especialmente, concretizando o
interesse publico especifico de materializacao das premissas de politica urbana. Entretanto, esse
exame ndo estaria completo sem trazer a lume a protecdo dada as atividades financeiras e
econdmicas, visando a analise sistematica do contexto constitucional.

O modelo econémico brasileiro é baseado no livre mercado e na livre iniciativa. As
diretrizes econdmicas foram objeto de previsdo constitucional. Isso significa dizer que essas

premissas inseridas na CF/88 possuem natureza diretiva e vinculativa.

[...] A ideia de constitucionalizacdo do Direito aqui explorada esta associada a um
efeito expansivo das normas constitucionais, cujo contelido material e axiolégico se
irradia, com forca normativa, por todo o sistema juridico [...]. Os principios e
diretrizes condicionam, nessa légica a validade e o sentido de todas as normas do
direito infraconstitucional [...] (BARROSO, 2005).

Toda a ordem juridica brasileira, portanto, gravita ao redor da CF/88 que passa a ser
“[...] n@o apenas um sistema em si — com a sua ordem, unidade e harmonia — mas também um
modo de olhar e interpretar todos os demais ramos do Direito[...]” (BARROSO, 2005). O autor
afirma que essa filtragem constitucional vincula toda a ordem juridica, que devera ser
compreendida a partir dos ditames constitucionais, com o objetivo de concretizar os principios

nela consagrados.
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A justa distribuic@o dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de urbanizagdo é uma
das diretrizes de politica urbana prevista no EC, para o alcance da sociedade livre, justa e
solidaria’. Esta diretamente atrelada & fungdo social da propriedade, direito fundamental’,
principio da ordem econdmica e social, diretriz constitucional de politica urbana’, bem como
principio juridico expresso no Caddigo Civil de 20027, Ou seja, a propriedade privada é
protegida pelo ordenamento constitucional e civil brasileiro, tdo somente enquanto estiver

atrelada a uma funcéo social.

“[...]JHoje ndo é mais possivel a individualizacgdo de um interesse particular
completamente autdnomo, isolado ou independente do interesse publico. A autonomia
privada deixou de ser um valor em si. Os atos de autonomia privada, possuidores de
fundamentos diversos, devem encontrar seu denominador comum na necessidade de
serem dirigidos a realizagdo de interesses e fungdes socialmente Uteis [...]”
(BERCOVICI, 2005, p. 143)

A necessaria compatibilizacdo de interesses concretiza-se na cidade por meio do
planejamento e da gestdo do uso e ocupacdo do solo urbano. Essa questdo eminentemente

técnica passa a agregar o enfoque democratico a participacao social. Como consequéncia disso,

3¢[...JArtigo 2°.- A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funces sociais da cidade
e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

(...)

IX- justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizacaol...];

Xl- recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizag@o de imoveis urbanos|...]”
74 «[...] Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

()
XXII — é garantido o direito de propriedade;
XXII — a propriedade atenderd a sua fungdo social[...]”.

5 «[...]Artigo 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢@es sociais da cidade e
garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes,
é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor [...]”

76 «[...]Artigo 1.228. O proprietéario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do
poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

8§ 12 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas e sociais e de
modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecoldgico e o patriménio historico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas.
§ 22 S3o defesos os atos que ndo trazem ao proprietério qualquer comodidade, ou utilidade, e sejam animados pela
intencdo de prejudicar outrem.

§ 32 O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de desapropriacdo, por necessidade ou utilidade publica
ou interesse social, bem como no de requisi¢do, em caso de perigo publico iminente.

§ 42 O proprietario também pode ser privado da coisa se 0 imovel reivindicado consistir em extensa area, na posse
ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco anos, de consideravel nimero de pessoas, e estas nela houverem
realizado, em conjunto ou separadamente, obras e servigos considerados pelo juiz de interesse social e econémico
relevante]...]”.
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tanto planejamento como gestdo urbana passaram a exigir um tratamento multidisciplinar e
englobante de questfes relativas a funcdo social da cidade e da propriedade (LEAL, 1998).
Nesse contexto, as demandas de saude, educacdo, infraestrutura e servicos, por exemplo, estdo
inseridas no contexto da ordenacdo democréatica do territorio, dando funcdo a cidade e a
propriedade. Parte-se da premissa de que a fungdo social da cidade e da propriedade séo
elementos primérios de interesse publico. O objetivo, portanto, é o de blindar nesse processo, a

atuacdo do capital:

“[...]Justamente por sua utilizacéo desencadear resultados que atravessam a economia
urbana, a propriedade tem sua funcdo social recortada pelas demandas do
desenvolvimento econdmico (urbano) e do “pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e o bem-estar dos habitantes”. A “questdo econdmica” inerente ao
exercicio da propriedade urbana é o fundamento de sua funcionalizacéol...]”
(FRANZONI, 2011, p. 61).

A exigéncia da funcéo social da propriedade como condicdo do exercicio desse direito
foi determinante a interseccdo do planejamento urbano e a ciéncia juridica. A partir do momento
em que o exercicio do direito de propriedade foi balizado pela funcdo que desempenhar, e ndo
meramente ao dominio, ocorreu um aparente conflito de interesses. Pode-se afirmar que, com
0 estabelecido pelo artigo 5°. XXII e XXIII da CF/88, o exercicio (do direito) da propriedade
abandonou o viés civil e privatista, passando a imposicdo constitucional de atendimento da
funcdo social (VIZZOTTO, 2011).

No ambito da cidade, a propriedade deve traduzir o uso com finalidade social, agregando
0 aspecto distributivo e solidario ao exercicio desse direito. Uma das formas de explicitacdo
desses aspectos esta nas diretrizes de politica urbana, em que se destaca aquela inserida no
artigo 2°, IX do EC, relacionada a “justa distribuicdo dos 6nus e beneficios decorrentes do
processo de urbanizagdo”.

A questdo é definir como, na sociedade brasileira, pautada pelos primados da livre
iniciativa e livre mercado, alcancar a igualdade, a justi¢a social e a cidade justa. Nao fosse o
caréter social no qual a CF/88 foi elaborada, o estabelecimento expresso do principio da funcao
social da propriedade denota o carater publico destacado pelo texto constitucional. Nessa
situacdo, o Estado brasileiro, por meio do governo, funciona como agente normativo e
modulador da atividade econdmica, conforme artigo 174 da CF/88. “[...]JAs normas que
disciplinam nosso sistema capitalista e nosso modelo econdmico devem refletir os anseios da

sociedade, ao regular e garantir a existéncia digna e a justi¢a social[...]” (GURGEL, 2004, p.41).
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Portanto, a garantia do livre mercado esta balizada pela atuacdo do Estado que, por meio de

diretrizes e principios basicos, intervém, limita e orienta a atividade econdmica’’.

“[...] O regramento juridico da atividade econémica posto pela Constituicdo Federal
é multifacetado, estando a ordem econdmica constitucional destinada a estabelecer as
linhas principioldgicas e as regras gerais que presidem sua interpretacdo,
fundamentando a ordem juridico-econdmica nacional[...]” (GURGEL, 2004, p. 35).

Como referido acima, o tratamento da propriedade também esta no contexto da ordem
econdmica e social’®. A prop6sito, a premissa da funcgo social da propriedade ¢, antes de tudo,
um conceito eminentemente vinculado ao regime capitalista, legitimador do lucro e da
propriedade privada dos bens de producdo (BERCOVICI, 2005). A materializagdo dos
preceitos contidos no ordenamento juridico é tarefa do Estado e da sociedade:

“[...] O direito do modo de producao capitalista € um universo no qual se movimentam
sujeitos juridicos dotados de igualdade (perante a lei), na pratica da liberdade de
contratar. A norma juridica que compde esse direito, por isso mesmo, é abstrata e
geral. Esse mesmo direito, assim, em um primeiro momento, viabiliza a fluéncia das
relacbes de mercado.

Em um segundo momento, contudo, marcado pelo advento do fenémeno das crises
nos processos de mercado, o Estado, assumindo a funcdo de administra-las, langa méo
do direito como instrumento voltado a sua preservacdo. A atuagdo do Estado, neste

sentido, é empreendida sob multiplas modalidades e facetas. Neste momento é que se
presta, precisamente, a implementar politicas publicas[...]” (GRAU, 2008, p. 124).

Muito embora o Brasil assegure o livre mercado e a livre iniciativa, que intervém na
economia, essa intervencdo, a qual, pelos ditames constitucionais representa as escolhas da
sociedade, ndo podera estar dissociada da concretizacdo da justica social. O desafio de
concretizacdo das diretrizes de politica urbana dependera da compreenséao da sociedade do tema
e da sua funcdo multidisciplinar, de carater social e de solidario posto pela CF/88. Novamente
se pode afirmar que houve uma alteracao de paradigma constitucional — por forga dos principios

e das normas transformadoras — no modo de atuacéo exigido do Estado brasileiro, que deve

7] Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei,
as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

8 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

8§ 2° A lei apoiard e estimulard o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° O Estado favorecera a organizagao da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecéo do
meio ambiente e a promocdo econdmico-social dos garimpeiros.

8§ 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizacdo ou concessao para pesquisa
e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas fixadas de
acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei[...]” (BRASIL, 1988).

8 E, por consequéncia, a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios decorrentes da urbanizagéo também.
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condicionar a economia de mercado, aos parametros de justica, de solidariedade social e da
funcdo social que a propriedade deve ter.

Em que pese todo esse arcabouco constitucional e juridico, a materialidade da
prevaléncia do interesse publico na politica urbana ainda é timida. O acesso a moradia, a
infraestrutura e aos servicos urbanos € precario.

A relacdo entre Estado e mercado imobiliario é embasada na priorizacdo dos interesses
setoriais, 0 que se denota pela criagdo de espagos desiguais na cidade. Os grandes
empreendimentos impdem condi¢cdes para a instalacdo e execucdo das obras, bem como
vantagens de ordem fiscal, urbanistica e ambiental. Muitas vezes essas exigéncias ndo séo
diretas, mas disfarcadas na afirmativa do apelo a geragdo de renda e empregos’®. Essa pratica é
comum e conhecida no cenario brasileiro, sendo um classico exemplo a pretendida instalacao
da fabrica de automoveis no municipio de Guaiba na década de 90%°. Também como exemplo
desse “modus”, os eventos do Campeonato Mundial de Futebol® e a realizagdo das Olimpiadas
no Brasil no ano de 2016. O enfoque para a realizacdo desses eventos foram as atividades
esportivas, a geracao de emprego e renda. A questdo da moradia, bem como a questao ambiental
como contrapartida dos investimentos® e que surgiu no discurso inicial, como o legado da Copa
e das Olimpiadas foi abandonado.

Portanto, percebe-se 0 vacuo existente entre “dever-ser” e “ser”. O triunfo da for¢a do
capital sobre o interesse publico. Ou dito de outro modo, o interesse privado, aqui disfar¢ado

de interesse publico. Os investimentos predominaram sobre a divulgacao de informac6es sobre

9 Questdes de muita importancia, mas que devem ser analisadas de modo sistémico na politica urbana. Ndo como
fator Unico ou isolado para a instalacdo de empreendimentos e atividades.

8 A denominada guerra fiscal entre estados da federagdo e municipios brasileiros é um exemplo dessa prética
contrario aos interesses do pacto federativo. Por guerra fiscal entende-se o procedimento de gestores publicos no
sentido de oferecer vantagens e privilégios fiscais aquelas empresas que se instalarem nos respectivos territorios.
No Rio Grande do Sul, o notério caso da instalacdo da empresa automobilistica Ford do Brasil no Municipio de
Guaiba em terreno adquirido e terraplanado pelo Estado e Municipio. Além disso, o financiamento concedido a
empresa por meio da Lei Estadual n.11.085, de 22-01-98. Apds o recebimento da primeira parcela do total de R$
210 milhdes, alegando rompimento das condic¢Ges do contrato firmado com o Estado do Rio Grande do Sul, a
fabrica da empresa Ford do Brasil instalou sua fabrica no Municipio de Camagari, Bahia. Até o presente momento,
passados 16 anos, o Estado do Rio Grande do Sul discute judicialmente a devolugdo dos valores pagos & empresa
Ford, em agdo que ainda tramita junto ao Poder Judiciario, processo n. 70057424830.

81 A construcéo de estadios de futebol nas cidades-sede do campeonato mundial de futebol em 2014 foi polémica.
O denominado legado da copa, em algumas cidades, ndo passou de uma heranca de obras inacabadas e sem uso.
No caso da cidade de porto alegre, a construcdo da arena do grémio foi fundamentada no discurso do legado da
copa na medida em que a previsdo inicial era a de utilizagdo desse local para a realizagdo de jogos do campeonato,
0 que acabou ndo acontecendo. Os jogos foram realizados no reformulado estadio da beira-rio. Nos dois casos,
incentivos urbanisticos foram concedidos por lei, viabilizando o financiamento das obras. Ver lei complementar
municipal n. 610, de 13-01-09. Além dessa, outra lei municipal, a Lei Complementar n. 666, de 30-12-10 foi
editada com a concessdo de incentivos urbanisticos a estabelecimentos do tipo shopping, hotéis, motéis na linha
do estimulo aos investimentos locais para o recebimento do campeonato mundial de futebol. Os incentivos oram
concedidos, mas muitas das obras privadas até hoje ndo foram acabadas.

82 A despoluicédo da Baia de Guanabara, no Rio de Janeiro, cidade-sede dos Jogos Olimpicos de 2016.
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0S impactos positivos e negativos advindos desses empreendimentos. A auséncia de
informacdes claras e acessiveis impede a compreensdo da sociedade e o efeito disso € a auséncia
de participacéo e fiscalizacdo social. Efeitos tipicos da Era de transicdo, de ineficiéncia social

e de auséncia de participacdo efetiva da sociedade.

1.4 A DESPATRIMONIALIZACAO DA PROPRIEDADE

Na Contemporaneidade, garantida apenas enquanto cumprida a funcdo social, a
propriedade perde o atributo individual, transformando-se em social, “para compatibiliza-la
com as finalidades sociais, principalmente no tocante a redistribui¢ao de rendas” (BERCOVICI,
2007, p. 143). Mais do que a transformacéo da propriedade em direcdo e condicionamento ao
atendimento da funcéo social, é necessario que a l6gica do sistema constitucional seja absorvida
pela administracdo publica.

“ [...]JO estamento burocratico, fundado no sistema patrimonial do capitalismo
politicamente orientado, adquiriu conteldo aristocrético, da nobreza da toga e do
titulo. A pressdo da ideologia liberal e democrética ndo quebrou, nem diluiu, nem

desfez o patronato politico sobre a nacdo, impenetravel ao poder majoritario, mesmo
na transacéo aristocratico-plebeia do elitismo moderno[...]” (FAORO, 2011, p. 823).

E é justamente a quebra do patronato politico, aristocratico, nobre e titulado, como
referido acima por Raymundo Faoro (2011), que estd previsto como objetivo da sociedade
contemporanea brasileira. Seguindo a linha de analise da CF/88 e suas normas transformadoras
no que diz respeito ao marco da atividade econdmica, na politica urbana, a propriedade esta
protegida pelo ordenamento juridico, enquanto funcdo. Mais do que isso, as diretrizes, como ja
dito acima, sdo em direcdo a sociedade, ao coletivo. Por isso, a funcdo econémica, embora
protegida, tem balizas de protecdo da coletividade.

A funcédo de ordenacdo da atividade econdmica serve para ditar as regras do jogo
econémico, principalmente aquelas relativas as limitacbes da liberdade econémica”
(BERCOVICI, 2010). Nesse sentido, a funcdo social da propriedade, como Orbita do sistema
econdmico ¢ da politica urbana, consiste na despatrimonializacdo do direito civil e, “[...]
portanto, sua ‘repersonaliza¢do’, cujo valor maximo é a dignidade da pessoa humana, ndo a
protecdo do patriménio[...]” (BERCOVICI, 2005, p. 144). Na forma como foi desenhada a
Carta Constitucional, os principios e valores juridicos da sociedade brasileira trazem uma

“[...]feicdo completamente distinta ao Direito Civil, comparativamente aquele formado no
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periodo liberal, erigido sobre os pilares da familia, titularidade e contrato, a partir de uma
dicotomia entre o publico e o privado[...]” (ARONNE, 2006, p. 42).

“[...]A fase atual é marcada pela passagem da Constituicdo para o centro do sistema
juridico, de onde passa a atuar como o filtro axiolégico pelo qual se deve ler o direito
civil [...] E principios que se difundem por todo o ordenamento, como a igualdade, a
solidariedade social, a razoabilidade. Nao é o caso de se percorrerem as multiplas
situacdes de impacto dos valores constitucionais sobre o direito civil, especificamente,
e sobre o direito privado em geral[...]” (BARROSO, 2005).

E verdade que, passados mais de 25 anos da promulgacdo da Constituicio Federal, a
sociedade, o Estado e o Poder Judiciario ainda buscam compreender o significado do texto
constitucional. Mais do que adaptacdo a “nova ordem”, necessario que a sociedade, por meio
da intervencdo do Estado, seja o protagonista na relagdo com o mercado. N&o o contrario. O
protagonismo estatal, em nome da supremacia do interesse publico, traduz-se em instrumento
de materializacdo da funcdo social da propriedade, especialmente no que tange a politica
urbana.

A dimenséo da alteracdo constitucional € muito ampla. Demanda mudancas néo apenas
decorrentes do ordenamento juridico, mas mudancas de ordem politica, institucional e
ideoldgica, especialmente no trato da coisa publica, a partir da visdo social e do interesse
publico. Esse é um dos entraves que dificultam a concretizacdo do processo de
despatrimonializacdo do direito civil, especialmente no que diz respeito a politica urbana. A
alteracdo do modelo constitucional € um processo que deve ser compreendido na sua dimensao
fatica, constitucional, juridica e social. A materializacdo da cidade justa por meio da justa
distribuicdo dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo esta inserida neste

contexto de progressiva compreensao das diretrizes e empoderamento da sociedade.
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2 A EVOLUCAO DA PRODUCAO, DA REPRODUCAO E DA APROPRIACAO DO
ESPACO URBANO NO BRASIL

“[...]E intrigante perceber as estratégias desenvolvidas pelo Estado e pela sociedade
para conviver com o ocultamento da cidade real, mas é no sistema juridico, porém, a
quem compete oficialmente garantir a justica e os direitos universais previstos na
legislacdo, que as contradi¢bes sdo mais profundas|...]” (MARICATO, 1995, p. 3).

O presente Capitulo apresenta fatos da histéria do planejamento urbano no Brasil
relevantes na relacdo entre Estado e o mercado na ordenacdo do territorio. Essa abordagem
mostra a evolugdo no tempo das a¢Oes de planejamento, gestdo urbana e a influéncia do capital
na legislacdo brasileira. Percebe-se que, além da alteracdo de paradigma, a cultura do Estado
interventor na protecdo dos interesses setoriais e da propriedade esta arraigada a sociedade
brasileira. Como consequéncia, o Estado produz, reproduz e se apropria do territorio urbano
seguindo a légica do mercado, criando espacos mais propicios ao capital. Ao planejar e gerir o
uso do solo urbano, o Municipio determina a localizagdo de infraestrutura e de servigos publicos
interferindo, assim, na valorizacdo ou na desvalorizacao dos imoveis.

As acles de ordenacdo do espaco urbano sdo fatores determinantes ao equilibrio
territorial. O capital imobiliario, por sua vez, aufere beneficios ao induzir as acbes de
planejamento, modulando seus interesses junto ao mercado de terras. Esse fator, entre outros,
tem interferido na efetividade juridica da materializacdo da politica urbana. Observa-se que 0
Estado cede ao atendimento dos interesses de grupos econémicos, embora o perfil
constitucional brasileiro esteja voltado as questdes coletivas, sociais e difusas.

Esses fatores mostram que a civilizagdo capitalista®® encontra apoio no Estado para
alcancar o acumulo de bens obtido pelo lucro proveniente dos meios de producédo e protecdo
estatal da propriedade privada. “[...]Enquanto for livre para empregar seu capital onde mais lhe

aprouver, todo homem, naturalmente, buscaré a aplicacdo mais vantajosa, e ficara insatisfeito

8 «1...]JA relativa dificuldade em se reconhecer tal fato provém da diferenca marcante que a civilizagdo capitalista
apresenta, em relacdo as que a precederam e foram por ela absorvidas. No que concerne, por exemplo, a
mentalidade coletiva e ao sistema ético, o capitalismo é a primeira civilizagdo da Historia ndo vinculada a religido
alguma, aceitando, em principio, todas elas, para transforméa-Ilas na prética. Ora, a religido foi o cerne de todas as
civilizagdes antigas. No tocante a hierarquia social e as instituicdes de poder, o contraste com as civilizacBes do
passado é bem nitido, pois o poderio econdmico capitalista se exerceu de forma oculta ou disfarcada na esfera
publica. Finalmente, em relacdo a base geoecondmica, o capitalismo jamais se fixou definitivamente em regido
alguma, mas, bem ao contrario, expandiu-se a todo o planeta. Ele é a primeira civilizagdo mundial da Histéria. (...)
Até o advento do capitalismo, todas as civilizagfes que se sucederam na Histéria mantiveram-se estreitamente
ligadas a um determinado espaco geoeconémico. A civilizagdo capitalista, no entanto, desenvolveu-se, desde as
suas origens, sem vinculos naturais com o territdrio delimitado, e procurou expandir-se além de qualquer limite
geografico, acabando por ocupar o mundo inteiro. Nesse sentido, ela foi a demonstragdo mais cabal da grande
ruptura na longa linha da evolucéo bioldgica: as forcas naturais que haviam engendrado a espécie humana
passaram, desde entdo, a ser dominadas por ela. A criatura assumiu o controle do processo criadorf...]”.
(COMPARATO, 2014, p. 19)
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com um lucro de 10%, se, transferindo seu capital, puder obter um lucro de 15%[...]”.
(RICARDO, 1996, p. 64). O Capitalismo, como sistema econdmico, espalha-se, pela sua
natureza, para as relacdes sociais, na medida em que tudo vira mercadoria usada e trocada®. E
a mercantilizacdo da vida (COMPARATO, 2014).

A partir do significado da mercadoria no processo capitalista, convém destacar a
diferenga entre seu valor e preco. Esse estéa diretamente relacionado com a oferta e procura, ao
consumo do bem, e é medido por meio de moeda, dinheiro. Na fixacdo do preco de um bem
esta incorporado ndo apenas o seu custo, mas também a sua utilidade e o poder de mercado, por
exemplo. J& o valor de um bem representaria a quantidade de trabalho social utilizado para a
sua producéo.

Ainda é preciso destacar, desde ja, a diferenciacdo conceitual de valor e preco da ideia
de renda, aqui entendida como sindnimo de mais-valia.

Portanto, tanto o prego, como a renda e o valor sdo importantes na sociedade
contemporanea brasileira onde as instituicbes de poder moldam a mentalidade coletiva
(COMPARATO, 2014). No caso da distribuicdo de acdes de uso e de ocupacdo do solo urbano,
0 poder publico incide diretamente no valor do lote e indiretamente no seu pre¢o. Agrega-se a
isso o fato de que no Brasil, as leis de mercado tém se mantido mais efetivas do que as leis de
politica urbana (MARICATO, 1995). <[...] N&o é que 0 governo seja incompetente, incapaz de
oferecer servigos publicos de qualidade. E que ele ndo se propde ou ndo consegue fazer isso
[...]” (BAVA, 2013). A gestdo da cidade acaba atendendo aos interesses de acumulacgdo do
capital, produzindo e reproduzindo o espa¢o urbano como se um negdécio fosse, gerador de
lucro.

No Brasil pés-moderno a fungéo social da propriedade e da cidade®®, concretizadas pela
gestdo democratica da cidade, estdo em segundo plano (MARICATO, 2014). Dito de outro
modo, hd um descompasso entre o interesse publico delineado pela sociedade e 0s interesses

dos grupos que defendem a propriedade como direito individual e absoluto.

84 Refere-se a distingdo feita por Marx (1974). Enquanto o valor de uso diz respeito a utilidade da coisa por ela
mesma, o valor de troca esta relacionado a quantidade de dinheiro necessario a aquisi¢do do objeto (no caso, da
mercadoria).

8 QOs principios da funcéo social da propriedade e da cidade sdo diversos. Aquele corresponde a ideia de que a
propriedade no Brasil somente é protegida pelo ordenamento juridico enquanto tiver uma funcéo, utilidade social.
Ja a funcdo social da cidade, expressa no artigo 182 da CF/88, refere-se a funcionalidade da cidade no que diz
respeito a habitacdo, circulagdo, trabalho e lazer. Esses vetores de funcionalidade, ha muito debatidos, surgiram
no Congresso Internacional de Arquitetura Moderna — CIAM. Ver Carta de Atenas, 1933. A funcéo social da
cidade esta nas diretrizes do artigo 2° do EC.

Uma observagdo deve ser feita no que diz respeito a esses principios. A sua materializacao dependera das diretrizes
do plano diretor. Considerada a abordagem deste trabalho, é possivel a alteracdo da finalidade da fungdo social
caso as forcas de poder desviem a atengdo do uso e ocupagdo do solo urbano para os interesses setoriais.
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Importante, assim, alinhar o mundo real ao respectivo marco legislativo por meio de um
processo de absorcdo do novo paradigma e harmonizacdo com os demais interesses também
protegidos pelo texto constitucional e pela sociedade. “ [...] E 0 modo de producdo da vida
material que determina o processo social, politico e intelectual da vida em geral[...]” (GRAU,
2008, p. 49). N&o é a consciéncia do homem que determina o seu ser, mas sim, 0 contrario, seu
ser social que determina sua consciéncia. Isso significa que o ser capitalista determinaré sua
consciéncia capitalista.

A respeito disso, no Brasil, constatou-se a presenca do capital no direcionamento das
politicas agricolas e pecuarias. Posteriormente, na politica urbana. E curioso observar que, em
sucessivas épocas, as forcas econdmicas estiveram presentes, na busca de manutencéo de seus
interesses setoriais. O mesmo ndo pode ser dito com relacdo a constancia da predominancia do
interesse publico que, muitas vezes, restou sombreado por interesses privados.

O planejamento urbano pode ser conceituado como toda a atuagdo que visa a ordenar o
espaco urbano. S&o acdes de governo correspondentes a implantacdo de infraestrutura basica
ou de habitacdo, que ndo correspondem as atividades de ordenacédo da cidade no sentido estrito
(VILLACA, 2005). Essa distincdo é importante para que se tenha 0 marco temporal das acdes
de planejamento no Brasil. Mesmo com essa delimitacéo e utilizando-se o raciocinio de Villaca
(2005) ¢ possivel identificar trés principais momentos do planejamento urbano no Brasil®,
conforme se vé a seguir.

No final do século XIX, a cidade do Rio de Janeiro, antiga sede imperial, possuia o
protagonismo como grande cidade brasileira. Por isso, tem-se como marco importante do
planejamento urbano no Brasil a criagdo da Comissdo de Melhoramentos do Rio de Janeiro, em
1875, que buscava formas de embelezamento da cidade, introduzindo intervengdes estéticas nas
cidades, tal como Hausmann, em Paris, e Cerda, em Barcelona. O objetivo do planejamento,
naquele momento, era estético e higienista. Nesse periodo de predominio da estética e de
execucdo de obras viarias no centro da cidade, o espago valoriza-se gerando a expulsdo dos
moradores e a aquisi¢do dos imoveis para fins de comércio e de servigos. Embasado na estética
e na higiene, esse periodo caracteriza-se pela estrutura cartesiana e geométrica, aos moldes da
Modernidade. A modernizagdo e 0 progresso eram premissas da nova classe dominante. Nesse

contexto, havia a necessidade de rompimento com o passado colonial (VILLACA, 2005).

8 Embora a cronologia histdrica ndo seja referente a cidade de Porto Alegre, as etapas referidas ilustram a origem
do processo de planejamento e gestdo do uso e da ocupagdo do solo urbano no Brasil em paralelo as acGes
econbmicas e sociais.
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“[...]No caso do Rio de Janeiro, o resultado perverso da intervencéo do poder publico
foi a remocdo da populacdo mais pobre do centro, o que fez com que 0s morros ao
redor fossem ocupados, ja& que os terrenos no centro da cidade ficaram
supervalorizados depois da reforma. Esse processo deu inicio ao crescimento da
“cidade informal”, com o surgimento de favelas e a ocupagdo sucessiva de areas de
risco pela populacgéo pobre [...]”(PROGRAMA).

O segundo momento do planejamento urbano no Brasil corresponde ao inicio do século
XX e esta relacionado a industria cafeeira. A economia do café movimentou o campo e as
cidades sob o ponto de vista socioecondmico “[...] O processo de urbanizagéo de cidades como
Rio de Janeiro e Sdo Paulo se desenvolveu, em linhas gerais, para facilitar a distribuicdo e o
escoamento do café, que era direcionado a exportacaol[...]” (FERNANDES, s.d.). A partir desse
processo, a cidade passa a ser vista como fonte de riqueza e eficiéncia. Nessa época, 0
planejamento urbano é tratado como uma questdo técnica, mas descolado da realidade do
territério. Segundo Souza (2004, p. 201), pela classificacdo tipoldgica de abordagens de
planejamento, o periodo foi caracterizado pela analise aprioristica, caraterizado pela baixa
permeabilidade em face da realidade urbana. Sequer se pensava na possibilidade de participacdo
da sociedade, afinal ainda vigia 0 modelo modernista.

O interesse pelos centros de cidade traduziu-se em remodelacdes urbanas geradoras de
oportunidades imobiliarias. Exemplo disso foi o Plano Agache para a cidade do Rio de Janeiro
(VILLACA, 2005, p. 206), cujo objetivo foi o de solucionar os problemas funcionais da cidade
do Rio de Janeiro, dando-lhe “[...] uma fei¢&o de capital e incutir na mente de seus habitantes
um ideal social de vida moderna, sem descurar de requerimentos funcionais, como zoneamento
e trafego[...]” (MOREIRA, 2007).

A década de 30 representa 0 momento em que a classe dominante possuia uma proposta
inovadora para as cidades. Com a migracdo da populacgéo rural para as cidades, os problemas
de embelezamento foram ofuscados pelas necessidades de infraestrutura e servigos publicos.
Essas necessidades abriram espaco para oportunidades econdémicas. Nesse momento, a gestéo
do territdrio das cidades limitava-se ao zoneamento de atividades. Os planos regulatérios em
que a ordem e a eficiéncia eram a tonica “[...]de melhor adaptar as cidades a era industrial e,
por tabela, as necessidades do capitalismol[...]” (SOUZA, 2004 p. 128).

Na década de 60, o pais ingressou no periodo da ditatura militar e o planejamento urbano
passou a ser atividade técnica e burocratica, voltado a divisdo espacial e ao zoneamento de
atividades. Surgiram o0s superplanos, caraterizados por ideias “[...] de globalidade, de

sofisticacdo técnica e interdisciplinaridade do planejamento[...]” (PROGRAMA). Surgiram 0s
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planos diretores e 0 Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo — SERFHAU®'. Os planos
diretores passaram a ser elaborados como produto de consumo, sem considerar a realidade
territorial de cada cidade. Os planos bastavam-se por si mesmos. A presenca do capital é
destacada pela exploracéo da terra como mercadoria.

O periodo de 1930 a 1965 é marcado pela passagem do planejamento executado para o
planejamento de discurso (VILLACA, 2005). As favelas, corticos e ocupagdes, pela
irregularidade, ndo eram considerados no planejamento, porque ndo estavam inseridos no
conceito de cidade.

O “mutismo”, gerado pela ditadura militar, somente foi superado a partir dos anos 80,
qguando a questdo urbana passou a ter espaco para, novamente, ser debatida. Percebe-se que
esse periodo corresponde aos primeiros passos da P6s-Modernidade.

A partir da década de 70 surge o “planejamento sem mapas” (VILLACA, 2005) para
designar a forma de ordenacdo do territorio. Esse planejamento pressupunha objetivos,
diretrizes e intengdes politicas ndo delimitadas e ndo descritas pelo proprio plano. O
detalhamento do planejamento ficaria para momento posterior, eliminando-se eventuais

conflitos e discussoes:

“[...]Na verdade, o novo tipo de plano é o novo mecanismo utilizado pelos interesses
das faccdes da classe dominante na esfera urbana para contemporizar as medidas de
interesse popular. A ideia de plano diretor de principios e diretrizes esta associada a
de “posterior detalhamento”, e isso nunca ocorre. Passam, entdo, a aparecer os planos
que dizem como serdo os planos quando vierem a ser feitos.

Sendo in6cuo o plano de principios e diretrizes, abre-se a propostas das mais variadas
naturezas e passa a abordar os mais variados assuntos, da competéncia municipal ou
ndo [...] (VILLACA, 2005, p. 221)

No Brasil, o pleito era o da reforma urbana, com o objetivo de reverter as desigualdades
sociais com base em uma nova ética social e democratica (SAULE JUNIOR, 1999). Os
primeiros tracos da participacdo da sociedade na gestdo democrética da cidade surgiram.

A conquista da insercdo do capitulo da politica urbana na CF/88 pode ser atribuida, e
muito, a atuacdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, fundado em 1985, que pautou
0 tema visando a alteracdo do paradigma de planejamento e gestdo do uso e da ocupacdo do
solo urbano. Em momento posterior a Constituicdo de 1988, surgiu o Forum Nacional de

Reforma Urbana, com o objetivo de regulamentar a politica urbana.

87 Autarquia federal criada pela Lei Federal n. 4.380, de 21-8-64. Segundo o artigo 1°. do Decreto n. 59.917, de
30-12-66 0 SERPHAU era a entidade elaboradora e coordenadora da politica nacional no campo de planejamento
local integrado, estabelecida dentro das diretrizes da politica de desenvolvimento regional, em articulagdo com o
Ministério do Planejamento e o Ministério de Coordenagéo dos Organismos Regionais.
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“[...]Dessa forma, nasce no seio das lutas sociais dos movimentos populares urbanos
uma demanda por reconhecimento de direitos, de origem popular, como o direito a
cidade e o direito a moradia. Estes direitos passam a ser institucionalizados no campo
das leis urbanas, a partir da demanda das organizacdes e movimentos populares, que
passam a conquistar politicas, projetos e instancias democraticas de participacdo no
ambito da organizacdo politica e juridico-institucional do estado brasileirol...]”

(SAULE JUNIOR, 2009).

A CF/88 foi um marco significativo na cronologia do planejamento urbano no Brasil na
medida em que inseriu, por primeira vez, um capitulo especifico sobre a politica urbana,
orientada pelo principio da funcdo social da propriedade e pela participacdo na gestdo
democratica da cidade. A insercdo das diretrizes da politica urbana no capitulo da Ordem
Econdmica e Social denota a intengdo do legislador constituinte em elevar a cidade a objeto
constitucional e juridico. Neste contexto, refere-se também a insercdo expressa do direito
fundamental a moradia e aos fundamentos pelos quais a sociedade brasileira esta pautada: a
igualdade, a justica e a solidariedade social de acordo com o artigo 3° da CF/88.

Passados 30 anos, o0 marco constitucional e legal da politica urbana nao foi bem
compreendido pelos gestores publicos, forcas do mercado e sociedade. Com caracteristicas e
diretrizes definidas, o direcionamento da politica urbana nem sempre considera a justica e a

solidariedade social como fundamentos para uma cidade justa.

“[...] as constantes mudancas de nome, de metodologia de elaboracéo e de conteldo
dos planos ao longo da histéria, foram estratagemas dos quais as classes dominantes
lancaram méo para renovar a ideologia dominante e com isso contrabalancar a
tendéncia de enfraquecimento da sua hegemonia, contribuindo assim para sua
manutenc¢do no poder e para 0 exercicio da dominagéo [...]” (VILLACA, 2005, p. 182)

A evolucdo no tratamento do planejamento e gestdo do uso e da ocupacdo do solo
brasileiro € importante para a compreensao e justificacdo das acdes de Estado e de governo. O
quadro comparativo abaixo (Quadro 3) evidencia as caracteristicas de cada periodo,
sintetizando os fundamentos de agéo estatal e demonstrando os principais atores nesse processo

de planejamento e gestdo do uso e da ocupagao do solo urbano.
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Quadro 3 — Quadro comparativo das etapas cronoldgicas de planejamento no Brasil.

MODERNIDADE/
POS-

PERIODO

— Modernidade

MODERNIDADE

LEGISLACAO

ESPECIFICA

Constituicdo
Federal de
1924

PLANEJAMENTO

TIPO DE

Planejamento
regulatdrio

CARACTERISTICAS
PRINCIPAIS

— Realizagdo de

grandes obras viarias
e de remodelacdo das
cidades com vistas ao
embelezamento e
higienizacao.

— Organizacéo do

territdrio limitada ao
zoneamento de
atividades.

Sem participacdo
social.

— Modernidade

Constituicao
Federal de
1924

Planejamento
regulatdrio

— Emrazédo da

economia baseada
na producdo de café,
ha migracdo para os
centros urbanos que
passam por
reestruturagdes
visando a atender as
necessidades da
populacdo.

— Planejamento

baseado na ordem e
na ciéncia.

— Sem participagdo

social.

—  Modernidade/P6s-
Modernidade

Constituicdo
Federal de
1967/69

Lei Federal
n. 6766, de
19-12-1979
que dispoe
sobre o
parcelamento
do solo
urbano.

Planejamento
tedrico
Planejamento
sem mapas

— Planejamento

baseado em
diretrizes.

— Organizagdo do

territério executado
de modo mais
amplo.

— Sem participacdo

social.

—  Modernidade/Pos-
Modernidade

Constituicao
Federal de
1969 e 1988

Planejamento
estratégico

— O planejamento

passa a incorporar a
pauta politica do
direito a cidade e
direito a moradia.

—  Previsdo de

participacdo popular
na gestéo
democratica da
cidade.

(continua)
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(concluséo)

Século

— Constituicdo

XXI —  Modernidade/Pés- Federal de
i 1988
Anos Modernidade o d
2001-2016. - statuto da
Cidade

Planejamento
estratégico
pautado pelas
diretrizes de
politica urbana
do artigo 2° do
Estatuto da
Cidade

— Politica urbana
balizada pela

Constituicdo Federal

e Estatuto da
Cidade.

— Baixa efetividade de

aplicacédo dos
instrumentos de
politica urbana
trazidos pelo

Estatuto da Cidade.

— Baixa participacdo
da sociedade na

gestdo democratica

da cidade.

Fonte: Quadro elaborado a partir da legislagdo urbanistica brasileira, (Vizzotto, A. 2016)

Percebe-se ao longo do tempo a terra tratada como fator de producdo e mercadoria,

mantendo o protagonismo do capital nas suas diversas formas. Mesmo que na atualidade a
compreensdo sobre o conteldo do objeto do planejamento e da gestdo da cidade seja mais

ampla, permanece a atuacdo do Estado e do proprio capital no que diz respeito ao uso da terra

urbana. Veja-se:

Quadro 5 — Quadro comparativo entre os modelos de planejamento e a forma de atuacéo do capital.

Planejamento regulatorio para

IndUstria cafeeira

AN embelezamento e higienizacdo da cidade
Planejamento regulatdrio para ordenagdo — Industria e comércio
ANOS 30 territorial da cidade. Inicio dos
zoneamentos de uso
ANOS 70 Planej:amento tedrico — Mercado imobiliario
Planejamento sem mapas
ANOS 80 Planejamento estratégico — Mercado imobiliario

ANOS 2001-2016

Planejamento estratégico pautado pelas -

diretrizes de politica urbana do artigo 2° do

Estatuto da Cidade.

Mercado imobiliario e
financeiro globalizado

Fonte: Quadro elaborado a partir da obra de Villaga. (Vizzotto, A, 2016).

Nos periodos de planejamento acima indicados, com seus diversos objetivos, ali esteve
presente a forca econémica na forma de industria, comércio, mercado imobiliario e financeiro
nacional ou globalizado. O capital transforma-se de acordo com a necessidade circunstancial,

com o propésito de lucro - sempre ao lado do Estado.
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2.2 O ESTADO COMO ATOR NO PROCESSO DE VALORIZACAO DA TERRA URBANA

Mais do que atender aos interesses da classe dominante, ao planejar e gerir 0 espacgo
urbano seguindo a ldgica capitalista, essa pratica se constitui em problema estrutural do Estado
(MARX, 2012). Ou seja, o Estado ndo protege ou favorece esta ou aquela classe social ou
econémica. Ao invés disso, protege e sanciona instituices e relagcdes sociais que constituem
elementos para a dominacao de classe do capital (OFFE, 1984). Embora exista um problema
estrutural, ao contrério do defendido por Marx (1974), o Estado ndo esta a servico de classes,
mas se estrutura de modo a defender toda a ldgica decorrente desse sistema econdmico.

O sistema de acumulacéo é o ponto de referéncia do Estado contemporaneo, ndo por
protecdo as classes econdémicas, mas por protecdo a si proprio. O poder estatal € impotente para
organizar o processo de acumulacdo capitalista, mas é dele dependente. Por isso, mantém as
“[...JcondicGes de exteriorizacdo de seu poder através da constituicdo de condicdes politicas
que favorecam o processo privado de acumulacgdol...]” (OFFE, 1984, p. 124). Mas, induz e
incentiva — direta ou indiretamente — 0 processo de acumulagdo do capital, produzindo e
reproduzindo a forma de planejamento e a gestdo da cidade.

No caso brasileiro, a industria da construcdo civil é essencial na cadeia da forca
produtiva da economia do pais, cujos dados sao incluidos no calculo do Produto Interno Bruto-
PIB8. E fonte permanente de geracdo de empregos e renda®® e é a partir dai que se busca a
quebra de paradigma e a implementacdo do novo modelo econémico. Nas palavras de Venuti
(1971) apds o primeiro investimento na aquisi¢do de terras, a valorizagdo do capital decorre das
aportacBes da sociedade em infraestrutura e servicos. “[...] E acomunidade quem investe capital
para fazer aumentar a renda e, portanto, representa o fator produtivo que, pela urbanizacéo,
transforma o solo agricola em edificavel [...]” (VENUTI, 1971, p. 25).

Segundo Offe (1984), o papel do Estado seria 0 de proporcionar aos individuos sejam
induzidos as relacGes de troca. O Estado busca, constantemente, a abertura de novos mercados,
a protecdo do mercado interno e a manutengdo da competitividade econémica com 0s outros
paises. “[...]Em suma, seu objetivo é criar e preservar as condi¢des sob as quais possa perpetuar-
se 0 processo de troca atraves do qual todos os valores da sociedade capitalista sdo

reproduzidos|...]” (OFFE,1984, p. 129). Nesse processo, efeitos secundarios sao gerados com

8 Conforme dados obtidos no site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.- IBGE.

8 Apenas para ilustrar a importancia desse setor naqueles paises que seguem a logica capitalista, lembre-se da
crise econdmica norte-americana no final do ano de 2008. O epicentro da crise foi 0 mercado da construgdo civil
gue causou prejuizos de tamanha monta até o0 momento em fase de recuperagao.
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o favorecimento de determinados grupos, ou categorias de forca de trabalho. Nesse contexto
surgem tentativas que permitem aos grupos dominantes negociarem eles préprios, de forma
organizada e previsivel, suas condicdes de troca (OFFE, 1984).

Trazendo-se esse raciocinio para o planejamento e gestdo das cidades brasileiras, tem-
se a légica voltada a producdo dos melhores espacos, vendaveis e lucrativos para aqueles que
exploram esse tipo de “mercadoria”. Se o Estado assim atua, a politica urbana de planejamento
e gestdo do uso e da ocupacdo do solo urbano passa a ser util ao capital porque socializa as
forcas produtivas em seu favor.

“[...] La ciudad constituye una forma de la socializacién capitalista de las fuerzas
productivas. Ella misma es el resultado de la division social del trabajo y es una forma
desarrollada de la cooperacion entre unidades de produccién. En otros términos, para
el capital el valor de uso de la ciudad reside en el hecho de que es una fuerza

productiva, porque concentra las condiciones generales de la produccion capitalista
[...]” (TOPALOV, 1979, p. 9)%

O Estado possui como premissa o tratamento igual entre os iguais, atendendo a regra
basica de equidade. Corolario disso é que, na execucdo da politica urbana, deveria ocorrer a
distribuicdo igual de oportunidades e de riqueza, na propor¢ao da igualdade e necessidade de
cada um. Esses ditames constitucionais brasileiros, até o presente momento, pouco se
concretizaram na realidade. Por isso, faz-se necessaria a ruptura, ndo com o modo econdmico
capitalista, mas com o processo e fluxo dele advindo.

A distribuicdo de infraestrutura e servicos no territorio € um dos fatores essenciais ao
equilibrio entre as areas da cidade. Esse processo acaba sendo retroalimentado na medida em
que inversdes econdmicas estatais sdo realizadas em areas mais valorizadas, mais produtivas.

Entdo, o valor de troca da terra urbana esta diretamente relacionado com a sua
produtividade. A renda da terra urbana, seja ela formal ou informal, esta relacionada, entre
outros, a trés elementos basicos: o regime urbanistico do imdvel®?, a sua localizacdo®? e o acesso
a servicos publicos. E nessa operacdo que se configura o lucro extraordinario decorrente da
valorizacgéo da terra urbana.

Com relagdo a imobilidade dos terrenos no espago urbano, cada lote é Unico, seja no

acesso a infraestrutura e servicos, seja na sua configuracao geografica e territorial. Trata-se de

% A cidade constitui uma forma de socializagio capitalista das forcas produtivas. Ela propria é o resultado da
divisdo social do trabalho e é uma forma desenvolvida de cooperacdo entre as unidades de producdo. Em outras
palavras, para o capital, o valor de uso da cidade encontra-se no fato de que é uma forga produtiva, pois concentra
as condicBes gerais de produgdo capitalista. (Traducdo livre)

% Por regime urbanistico, entendem-se as condigdes de uso e ocupagdo do solo urbano.

92 \Ver a propdsito a Teoria de localizagdo e os anéis de Von Thunen. O economista aleméo defendia que o valor
do solo urbano estava relacionado diretamente a distancia do centro urbano. Segundo ele, a renda de localizagéo
seria inversamente proporcional a distancia.
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uma mercadoria que ndo se desloca no espago: “[...]isso confere ao proprietario o monopélio
relativo sobre uma parcela singular do espaco urbano, de modo que s6 um nimero reduzido de
propriedades pode estar localizado, por exemplo, nas proximidades de uma grande avenidal...]”
(SANFELICI, 2009, p. 35). Por isso, cada lote, formal ou informal, no espaco urbano é
individualizado, seja para fins de valoriza¢do ou de desvalorizagéo.

O solo urbano, como bem n&o perecivel, é transacionado com pouca frequéncia. Além
disso, a terra urbana possui diversos usos®, de acordo com a previsio de cada plano diretor.
Portanto, a terra urbana ndo apenas € o palco da vida dos individuos, mas cenério de conflitos
pela terra, porque tratada como mercadoria, diante do desejo dos varios atores: a sociedade - 0s
moradores da cidade-, os proprietarios e 0 mercado da construcdo civil e imobiliario.

Os moradores da cidade possuem relacfes ancestrais, histdricas e sociais com a terra
urbana. Ja para os corretores de imdveis, a terra urbana traduz possibilidades de negocios de
compra e venda. Para os proprietarios, a terra urbana possui valor de uso e de troca como bem
que pode ser adquirido, alienado ou incorporado ao patriménio econémico, por exemplo. J& 0s
incorporadores imobiliérios interessam-se por criar valores de uso da terra urbana “para outros
agentes, os moradores, com o objetivo de criar valores de troca para si mesmos” (SANTOS
JUNIOR, 2011, p. 71). Agentes construtores de moradias, de infraestrutura e de servicos
possuem interesse direto na movimentacdo da cidade pela utilizacdo da terra urbana, além dos
agentes financeiros responsaveis por viabilizar o valor necessario a sua aquisicao.

Cada agente possui seus objetivos especificos quanto ao valor de uso ou valor de troca
do solo urbano (SANTOS JUNIOR, 2011). A importancia do papel do Estado esta na geracédo
de valor de uso e valor de troca a terra urbana.

Acrescenta-se aqui outro fator importante: a terra urbana como um bem finito. Nesse
sentido distingue-se a ideia de terra e a terra urbanizada. Aquela, uma dadiva da natureza, com
valor de uso diretamente relacionado a sua utilidade. A terra urbana, como resultado da forca
de trabalho coletiva, agrega valor de troca em razao da sua localizagéo e acesso a infraestrutura
e servicos urbanos (DEAK, 1989), por exemplo. A terra urbanizada segue a l6gica da producéo
no sentido de visar ao consumo, geracdo de valor de troca e a reproducdo de mais valor sobre
o original (TOPALOV, 1979). E, como tal, passa a integrar o processo de producéo capitalista.
A regra é: a producdo para a obtencdo de lucro e riqueza individual. O investimento em terra

urbana, assim tratada, sera sempre rentavel (LEFEBVRE, 2011).

9 Muito embora o uso particular que cada individuo dé a terra urbana, a potencialidade de uso, ou seja, o regime
urbanistico de cada imdvel constitui valor de troca.



96

“[...] Es evidente que cada capital busca la ganancia maxima, es decir la
sobreganancia. Va a tratar especialmente de apropiarse de las sobreganancias de
localizacion; invirtiendo en las localizaciones favorables al capital, va a beneficiarse
de condiciones de rentabilidade superiores a la media, por lo tanto de una sobregancia.
Pero no es él quien crea essas condiciones, es el processo ciego de la concentracién
espacial de los capitales [...]” (TOPALQV, 1979, p.19)*

A aglomeracéo de infraestrutura e servicos em determinado territorio constitui um dos
fundamentos de existéncia das cidades. Segundo Harvey (2007), o espaco urbano engloba as
de relacGes de producéo, de intercambio, de distribui¢do e de consumo. Além disso, incorpora
0s arranjos institucionais, os juridicos e os administrativos, a organizacao politica, o aparato do
Estado, a ideologia e as formas caracteristicas de reproducdo social. Essas condicdes
contribuem para a valorizacdo ou desvalorizacdo da terra urbana. E o Estado avaliza as
condigdes para a exploracdo capitalista no sentido de abrir caminhos para a perpetuacéo desse
modo de exploragdo. N&o apenas facilita, mas a incentiva, por meio de atos administrativos ou
legislativos, alterando, por exemplo, o regime urbanistico de imdveis ou direcionando
investimentos na cidade. Alerta (Begofia 2003) que o planejamento ndo significa, apenas,
articular logicamente o presente e o futuro, o individual e o coletivo, os diferentes usos e
funcionalidades da cidade. Trata-se de travar uma batalha com os distintos interesses
econdmicos.

A continua producdo de espaco fomenta o mercado, sem que, muitas vezes, a
infraestrutura e os servigcos publicos acompanhem esse processo. Tal pratica beneficia apenas
alguns dos atores do cenéario urbano. O papel dos municipios como planejadores e gestores do
territorio possui destaque no processo de gestdo democratica da cidade.

Com a producdo excessiva de solo urbano, hd o afastamento das classes menos
favorecidas em direcdo a periferia desprovida de infraestrutura e servigos. O processo de
espraiamento do espaco, acarreta a producdo de mais espaco, dada a necessidade de
sobrevivéncia da populacdo - ocupando os espacos que lhes sdo possiveis. Esse processo de
autoproducdo do espaco ndo favorece a cidade, mas pode beneficiar o capital imobiliério. Isso
porque, na medida da ocupacdo voluntéria pela populacdo menos favorecida, consolidam-se
pequenos nucleos urbanos que, posteriormente, mais cedo ou mais tarde, serdo incorporados a
cidade formal por meio de regularizagéo fundiaria. Esse processo de regularizacdo engloba néo

apenas a regularidade urbano-ambiental, mas juridica e cadastral. Quando isso acontece, passa

% «[...]0Obviamente que cada capital busca o lucro maximo, ou seja, o sobre-lucro. Vai tratar, especialmente, de
apropriar-se do sobre-lucro de localizacao, investindo em localizagfes mais favoraveis ao capital, beneficiando-se
de condic6es acima da rentabilidade média, portanto, gerando um sobre-lucro. Mas ndo €é ele quem cria essas
condi¢Bes, mas 0 processo cego de concentragdo espacial do capitall...]”. (Tradugéo livre).
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a ser objeto do interesse do mercado imobiliario. Também surge outra pratica decorrente dessa
I6gica de apropriacdo do espaco urbano: a gentrificagdo (FURTADO, 2014).

Questiona-se o0 custo econémico para 0s municipios ao estimularem o espraiamento do
espaco. Na logica adotada, em que o municipio é o responsavel pelo aporte de infraestrutura e
servicos, é necessario refletir sobre o custo de financiamento publico inserido nesse processo.

Dai a importancia da introducéo e insercao da recuperacao das mais-valias urbanas por
meio das diversas ferramentas existentes. A divulgacdo desses instrumentos de gestdo urbana
auxiliardo na implementacao da captura de mais-valias urbanas no ambito dos municipios.

A alteracdo do paradigma constitucional ndo leva a automatica compreensao e execucao
da transformacéo proposta, mas demanda a paulatina absor¢do de novos conceitos e ideias,
alterando a pratica econémica. O centro dessa mudanca estd na ldgica de preponderancia do

interesse social.

“[...] tais politicas caracterizam-se por processos continuos de construcdo de um
arcabouco constituido por leis, politicas, programas e modelos de governanca
multiescala e multinivel, fundamentado por um marco legal orientador do
desenvolvimento urbano. Esse processo requer atuagéo igualmente continuada de uma
variedade de atores — como movimentos sociais, governos nacionais e locais,
academia, setor privado, organizacdes internacionais e poderes legislativo e judiciario
— e combina movimentos top-down e bottom-up [...]” (ROSSBACH, 2016) %.

Para Lojkine (1981), o planejamento e a gestdo do uso e da ocupacao do solo urbano
seriam o resultado de arranjos mais ou menos explicitos entre os gestores do aparelho estatal,
alguns interesses econdmicos e financeiros e politicos locais. “[...]O Estado seleciona alguns
grupos econdmicos e sociais que transforma em parceiros privilegiados e com 0s quais exerce
as arbitragens[...]” (LOJKINE, 1981, p. 55) no que diz respeito ao uso e a ocupacgéo do territorio.
E essa constatacdo permanecera inalterada enquanto o Estado for tdo dependente das relagdes
econdmicas.

O cenario juridico constitucional esta posto (GRAU, 2008). O desafio constante é o de
compatibilizar a l6gica capitalista com a politica urbana, compreendendo o protagonismo da

sociedade.

“[...] A superacéo da habitual complacéncia com o desenvolvimento imobiliério-que
permite aos proprietarios individuais de terras capitalizarem a renda indevida gerada
por investimentos publicos- para um novo regime, no qual os beneficios privados se
equilibrem com os custos sociais, exige uma cuidadosa mudanca cultural que pode
levar bastante tempo e que pode ainda enfrentar uma resisténcia significativa [...]”
(SMOLKA, 2014, p.60)

% As expressdes “top down” e “bottom up” aplicadas as politicas publicas referem-se a metodologia de
planejamento e gestdo que parte da analise de problemas para a posterior implementagdo das politicas publicas,
conforme o enfoque debaixo para cima ou de cima para baixo. Aquele no sentido da percepcdo de atores das
informagdes internas do sistema para construgdo da proposicdo. Ja de cima para baixo, parte de uma visao geral
para a especifica para a construgao da proposta. (BAPTISTA; REZENDE, 2015)
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A politica urbana almeja incidir na cidade real transformando-a na cidade desejada, onde
a justica e a solidariedade no territorio sejam concretizadas. Busca trazer a cidade ilegal e
irregular, aquela da periferia urbana, para legalidade e conformidade com plano diretor, que é
o0 instrumento basico da gestdo territorial. Esse objetivo pretende inserir aqueles individuos que
estdo a margem da sociedade formal no contexto da cidade formal®®.

Quais seriam os fatores prejudiciais a transformacéo do espaco urbano sem prejuizo da
protecdo da economia? Varios fatores sdo impeditivos para essa modificacdo, destacando-se a
disputa entre a concretizacdo das normas juridicas e a pressao dos interesses privados sobre a
terra urbana.

O fortalecimento do mercado imobiliario em detrimento do interesse publico decorre do
olhar miope dos gestores publicos ao tratarem apenas a cidade formal, fértil enquanto
mercadoria. A consequéncia é que se reforca a irregularidade territorial agravando-se, ainda
mais, a desigualdade socioeconémica. E por qué? «[...] Porque a cidade real é consequéncia da
relacdo que a legalidade urbana estabelece com o funcionamento concreto dos mercados
imobiliarios que atuam na cidade[...]” (ROLNIK, 1999, p. 2). E também porque é na cidade
formal que se reproduz a I6gica da producéo capitalista do espago urbano. Isso porque a cidade
informal, justamente pela sua natureza, é desprovida de valor de troca.

O mercado é agente essencial a economia do pais para a geracdo de renda, empregos e
impostos. Em contrapartida, seria importante o Estado abandonar a concessao de privilégios,
beneficios, isencdes fiscais, flexibilizacdo de normas juridicas urbanas (VIZZOTTO, 2011) e
retomar o seu papel regulador e fiscalizador. Esses favores constituem uma negacéo dos direitos
sociais e da cidadania. “[...]est4 na esséncia da confusdo entre a coisa publica e 0s negocios
privados, na confusdo entre governo e Estado, na dificuldade de abstragédo do Estado (pelas
camadas pobres) submetido a relagdes pessoais[...]” (MARICATO, 1995, p. 5).

Por outro lado, a relacdo entre a cidade e as forcas da sociedade precisariam
reconfigurar-se. E importante, nesse aspecto, que a sociedade seja mais participativa na
elaboracdo, aprovacao e execucdo da politica publica urbana. A gestdo democrética prevista
como diretriz de politica urbana precisaria ser praticada ndo apenas na elaboragdo, mas na

construcdo da cidade. A participacdo de todas as forcas da cidade seria um modo de equilibrar

% Esse objetivo podera ser alcancado por medidas de materializacdo da justica urbana e da funcdo social da
propriedade e da cidade. Alerte-se que essa concretizagdo dependera da maior ou menor influéncia do capital junto
as forgas do Estado.
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0 jogo de interesses setoriais, neutralizando a prevaléncia do mercado. A participagdo popular
na gestdo democratica da cidade é um dos fundamentos do direito a cidade.

A compreensdo do papel do gestor publico e da sociedade, de empreendedores, de
construtores e de proprietarios de imdveis na politica urbana € um processo em constante
evolucdo. Avanga-se em direcdo a cooperagdo social, traduzida pela agdo conjunta em prol da
cidade, ndo da propriedade. Esse processo é longo e devera acompanhar a transformagéo do
paradigma da Modernidade para a P6s-Modernidade. A premissa dos principios juridicos e
valores éticos, que havia sido rechacada pelo modelo cientificista, retorna na
contemporaneidade em todos os setores da sociedade.

Nas cidades o espaco publico fragmentou-se, privatizou-se e a segregacdo impds-se
(BAVA, 2013). A relacdo da cidade com a sociedade e do Estado com a cidade e a sociedade,
foi traduzida em planos diretores deliberadamente indcuos, favoraveis apenas a cidade formal
e hegeménica. Nao é devido a auséncia de legislacdo urbanistica que as cidades cresceram e
continuam a crescer a partir de um modelo econémico predatorio. Ocorre que esse aparato
urbanistico trata apenas de uma das partes da cidade: a cidade formal, desconsiderando que é
rapida a dindmica do espaco urbano (MARICATO, 2000).

A cooperacdo entre Estado e mercado no Capitalismo € a regra; o conflito entre eles,
quando acontece, é a exce¢do. As politicas de Estado sdo construidas e conduzidas tendo por
base o interesse do mercado. Isso garante a seguranca e a longevidade do dominio do mercado
(BAUMAN, 2010).

A baixa adesdo dos municipios aos instrumentos previstos no EC%” é um dos indicativos
de que as possibilidades oferecidas pela politica urbana ainda sdo desconhecidas dos gestores
publicos. Por outro lado, ndo se desconhece o custo politico de implementagédo de ferramentas
urbanisticas, especialmente aquelas de concretizacdo da justa distribuicdo de 6nus decorrentes
do processo de urbanizacdo. Isso porque esses instrumentos alteram o modelo de uso da
propriedade privada, exigindo o cumprimento de sua funcdo social. Ou seja, a auséncia de
informacao, de divulgacdo e de conhecimento da politica urbana pela sociedade e pelos gestores
publicos, denota o equivocado carater que é dado as acdes de planejamento e de gestdo. A
politica econdmica direcionada — e ndo sisttmica — induz a uma visao miope e parcial que

podera ou nao gerar renda, riqueza e emprego. Caso gere, esse crescimento € ilusorio e

9 O Observatorio das Metrdpoles realizou, no ano de 2011, pesquisa em varios municipios brasileiros com o
objetivo de verificar a efetividade da implementacdo dos instrumentos juridicos, urbanisticos e tributarios
normatizados pelo Estatuto da Cidade. Uma das conclusdes deste estudo foi a de que naqueles poucos municipios
que previram os instrumentos do Estatuto da Cidade a auséncia de regulamentacdo impediu a sua aplicacéo a
eficicia. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).
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temporario, porque ndo sustentdvel ndo apenas do ponto de vista urbano-ambiental, mas

econbmico.

“[...JCémo y por qué se forman tales burbujas en los valores de activos como las
viviendas, qué tamafio llegan a tener y qué ocurre cuando se desinflan, es algo que
depende de la configuracion especifica de diferentes condiciones y fuerzas en liza.
Por el momento nos basta aceptar, ateniéndonos a las pruebas historicamente
registradas (los cracs del mercado de la vivienda de 1928, 1973, 1987 y 2008 en
Estados Unidos, por ejemplo), que tales frenesies y burbujas forman parte inevitable
de la historia del capitalismo[...]”(HARVEY, 2014, p. 36) %

Se a Ultima etapa desse ciclo® de politica direcionada aos interesses setoriais néo for
bem sucedida ao capital, o Estado socorre o mercado, direcionando parte da receita estatal para
evitar a quebra das empresas. Esse auxilio visa a evitar o prejuizo decorrente da pouca producao
de renda, riqueza e emprego que é a primeira etapa desse circulo vicioso. Ou seja, a construcao
civil e o mercado imobiliario sio atividades sempre promissoras'® diante do Estado protetor.

Embora se trate, sim, de uma atividade econdmica legitimada e protegida pelo Estado
brasileiro, busca-se que o negocio imobiliario também seja benéfico e lucrativo para a
sociedade. A recuperacdo de mais valias-urbanas mediante a justa distribuicdo de 6nus
decorrentes do processo de urbanizacdo é fonte geradora de receita para financiamento da
cidade, podendo tornar-se um negécio viavel também para o poder publico. Ou seja, uma das
formas de retomada do equilibrio das forcas existentes na sociedade, harmonizando o valor de

troca gerado pela terra urbana.

“ [...] Houve um momento, no decorrer da década de 70 em que o movimento
urbanistico comegou a plantar bananeira e a virar do avesso; pareceu mesmo, por
vezes, durante os anos 80, estar a beira da autodestruicdo; O planejamento
convencional, a utilizacdo de planos e regulamentos para guiar o uso do solo pareciam
cada vez mais desacreditados. Em vez disso, o planejamento deixou de controlar o
crescimento urbano e passou a encoraja-lo por todos 0s meios possiveis e imaginaveis.
Cidades, a nova mensagem soou em alto e bom som, eram maquinas de produzir
riqueza: o primeiro principal objetivo do planejamento devia ser o de azeitar a
maquina. O planejador foi-se confundindo cada vez mais com seu tradicional
adversario, o empreendedor; 0 guarda- caca transformava-se em cagador furtivo [...]”
(HALL, 2005, p. 407)

Com isso, a liquidez da politica urbana representada pela auséncia de sustentabilidade
urbano-ambiental, social e temporal, poderia ser substituida por agdes mais justas e solidérias,

representativas do interesse publico.

% Como e por que essas bolhas se formam nos valores de ativos com a habitagdo, qual o tamanho que virdo a ter
e 0 que acontecer quando esvaziarem é algo que depende da configuracdo especifica de diferentes condices e das
forgas em jogo. Por agora sO nos resta aceitar, aderindo a evidéncia historicamente registrada (as quebras do
mercado imobiliario em 1928, 1973, 1987 e 2008 nos Estados Unidos, por exemplo) que esses frenesis e bolhas
imobiliarias sdo inevitaveis ante a historia do capitalismo. (Traducéo livre)

% Harvey (2014, p. 81) entende que o capital é processo e fluxo continuo de valor e que atravessa varios momentos
e transicBes constantes.

100 Na expressio coloquial: ¢ um negocio de “ganha ou ganha”.



101

2.3 OS DESAFIOS DO PLANEJAMENTO E DA GESTAO DO USO E DA OCUPACAO DO
SOLO URBANO BRASILEIRO.

“[...] A solidariedade urbanistica, compreendida através do custeamento coletivo da
urbanizacdo e da distribuicdo equitativa dos recursos urbanos, € uma dimensédo desse
postulado de justica. Sua aproximacdo ou afastamento dos pardmetros de justica social
podem ser medidos em vista do seu impacto na diminuicdo das desigualdades sociais
e espaciais [...]” (FRANZONI, 2011, p. 116)

Na continuidade da andlise proposta, faz-se necessario examinar os fatores que
impedem a concretizagdo das normas transformadoras do ordenamento juridico-constitucional.

Atender a demanda de solo urbano nao significa privilegiar a l6gica privatista, nem
reproduz qualquer ideologia. Apenas é efeito da escolha de um ponto de partida teorico
(CASTELLS, 1999). Ou seja, ao se tornar refém do mercado (OFFE, 1984), o Estado efetuou
uma opcao de governar atrelada a dependéncia das forgas econdmicas. Alerte-se que a escolha
desse ou daquele caminho no trato do uso e da ocupacdo do solo urbano ndo significa afastar o
debate para uma linha ndo cientifica. “[...]Na verdade, a legalidade urbana organiza e classifica
territorios urbanos, conferindo significados e legitimidade para o0 modo de vida e micropolitica
dos grupos mais envolvidos na formulagéo dos instrumentos legais|...]” (ROLNIK, 1999, p. 2).

A viabilizacdo de empreendimentos e atividades deve passar pelo critério “ser um bom
negocio”, para o interesse publico. Ou seja, atendidas as diretrizes e regras legais, se possa
auferir o lucro coletivo e difuso que serad produzido para um retorno efetivo de financiamento
de infraestrutura e servigos para a cidade. Parte-se da premissa de que a cidade, inserida no
modelo econdmico da sociedade ocidental e contemporanea, reproduz a ldgica da maior
producdo para o maior lucro. “[...] Nesse processo de producdo de mercadorias, o capital, entdo,
apropria-se dos efeitos uUteis da aglomeracdo de modo a se valorizar em melhores condicdes
[...]” (BARCELLOS; OLIVEIRA, 1987, p. 131-132)

Todavia, € preciso que o Estado lance um olhar a questdo urbana vista sob o ponto de
vista da coletividade, buscando dai as externalidades decorrentes do processo de urbanizacgéo,
capturando-as para reinseri-las na cidade. O Estado, no cumprimento do seu papel, na execugédo
da politica urbana, tem por finalidade agir da forma mais igualitaria possivel. Ocorre que essa
igualdade ideal acaba por conflitar com os interesses do capital. Entre a produtividade e a
lucratividade decorrente da terra urbana estd o papel da intervencdo do Estado na ordem
econdmica.

Mais do que questionar, tentar compreender esse processo € Util para que se possa
avancar em direcdo ao social, concretizando o paradigma que ja esta posto pelo ordenamento

juridico rumo a cidade justa. Assevera Arantes (2000, p. 126) que o problema sempre esteve na
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matriz tedrica que orientava o planejamento das cidades, socialistas ou capitalistas, onde o
Estado possuia um papel de portador da racionalidade, na medida em que interviria no mercado,
no desemprego e, especialmente, garantindo o desenvolvimento econdmico e social por meio
de incentivos, subsidios, regulacdo de precos, entre outros direitos e garantias.

Nesse ponto, a questdo é: O papel do Estado alterou-se? Qual a forca da legitimidade
social nesse processo? A justa distribuicdo do 6nus inerente ao processo de urbanizac¢éo possuli

materialidade concreta?

“[...JA evolucdo da temética da sociologia urbana segue também neste sentido, a
medida que os problemas urbanos tornam-se “abertamente” problemas politicos, quer
dizer, a medida que, nas sociedades capitalistas adiantadas, as contradi¢des se ligam
mais estreitamente e que a dominagdo de classe se faz mais visivel nos setores (o
mundo do consumo) onde ela permanecia marcada pelos efeitos da desigualdade
social considerados quase como naturais [...]” (CASTELLS, 1999, p. 351).

A légica seguida na cidade capitalista ndo leva em conta que a terra € um bem finito,
um bem ndo-produzido e que “[...]Jndo tem valor, mas que adquire um preco[...]” (RIBEIRO,
1982) correspondente a sua localizacdo e acesso a infraestruturas e a servicos, por exemplo. A
questdo € que 0 pre¢o, nessa concepcao, € muito superior ao valor. Sendo assim, ainda, segundo
0 mesmo autor, a terra, justamente pela sua natureza, nao pode ser regulada como se mercadoria
fosse, pela lei da oferta e da procura. A permanecer esse tratamento, cada vez mais escassa se
tornara a terra urbana dotada de capacidade construtiva e localizada junto a infraestrutura e aos
servicos publicos, agravando-se o infindavel problema do acesso.

Assim, respondendo as perguntas formuladas, observa-se que foi alterado o papel do
Estado, embora ainda siga a légica do capital ao tratar a terra urbana como mercadoria. Do
ponto de vista constitucional e juridico, a funcéo estatal alterou-se, direcionando-se a sociedade.
Entretanto, mesmo passados mais de duas décadas, ainda se busca a efetividade das regras
constitucionais e legais. Trata-se de uma das contradi¢fes da P6s-Modernidade: de um lado, o
consumo, de outro a alteridade, a solidariedade e a justica social.

Por meio da participagdo social na gestdo democratica da cidade, com a conscientizacéo
do papel do coletivo e do Estado, seria possivel blindar a forca do capital e inverter a l0gica até
entdo predominante.

E importante salientar que os tortuosos caminhos na busca da concretizagdo da cidade
justa.

O mercado nao permanece onde ndo ha oportunidades econémicas que favorecam o seu

acumulo e transformagdo ¢ por isso depende do Estado. “[...]O mercado é impossivel sem uma
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legislagdo que o proteja e uma vigorosamente racional intervencéo, destinada a assegurar sua
existéncia e preservacao[...]” (GRAU, 2008, p. 129). O Capitalismo, além de ser um processo
econbmico, é essencialmente juridico, porque necessita e depende de uma ordem estatal que
gerencie a superacao de crises e a preservacdo dos mercados.

Enguanto o mercado esta pautado pela maior lucratividade, o Estado, com o intuito de
promover a justica social, busca distribuir recursos, renda e riqueza, assim como oportunidades,
do modo mais isonémico possivel (PZREWORSKY, 1995). O modo de administrar e
solucionar esse aparente conflito de interesses é indicativo do modo como o Estado vem
atendendo aos ditames postos pelo ordenamento juridico constitucional, reforcando o capital,

ou promovendo o interesse publico.

“[...]JO processo de urbanizagdo, acelerado e concentrado, marcado pelo
"desenvolvimento moderno do atraso", cobrou, a partir dos anos 80, apds poucas
décadas de intenso crescimento econdmico do pais, um alto preco, através da predacéo
ao meio ambiente, baixa qualidade de vida, gigantesca miséria social e seu corolario,
a violéncia.

O desenvolvimento urbano desigual ao invés de eliminar a heranga do atraso,
reproduziu-a e deu-lhe novas conformac6es [...]” (MARICATO, 1995, p. 14)

A nova ordem juridico-urbanistica (FERNANDES, 2006) busca evitar que “ [...]o
capitalismo na sua expansao, nao so redefina antigas relacdes, subordinando-as a reproducéo
do capital, mas também engendre relagbes ndo capitalistas igual e contraditoriamente
necessarias a essa reproducaol...]” (MARTINS, 1979, p. 19). Seu objetivo é o de impedir a
perpetuacdo da prevaléncia do favorecimento do mercado e do desequilibrio econdmico, social

e urbano-ambiental.

“[...]JO momento atual é distinto, e com a promulgacdo do Estatuto da Cidade
inaugura-se indubitavelmente uma nova ordem juridico-urbanistica, na qual um
principio como o da funcéo social da propriedade é ressignificado, ndo apenas por
estar articulado ao principio da fungéo social da cidade, mas especialmente pelo fato
de que ambos surgem agora acompanhados de um vasto elenco de instrumentos
incorporados pela lei para dar efeitos juridicos concretos, enfim, a estes principios
juridicos [...]” (ALFONSIN, 2008, p. 39).

O papel dos municipios no processo de concretizacdo dessa nova ordem urbana é
essencial'®. Ocorre que ha um abismo imenso que separa o discurso tedrico dos planos

diretores da prética de planejamento e de gestdo urbana (VILLACA, 2005b).

101 A absorcio desse novo paradigma demanda compreens&o e mais do que isso, demanda absorgdo. N&o é demais
relembrar o que foi examinado linhas acima: o tratamento dado a propriedade privada durante séculos partia da
premissa da prote¢do da propriedade enquanto dominio. A visdo advinda do Codigo Napolednico, da propriedade
como direito absoluto, perpassou 0s anos sendo reproduzida pelo Cédigo Civil Brasileiro de 1916, alterado apenas
no ano de 2002.
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Uma das causas desse desalinho entre legislagéo, planejamento, gestdo local e de
absorcdo do novo paradigma é o custo politico (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011) de
implementacao dos instrumentos tributarios, urbanisticos e juridicos. Ou seja, a distribuicéo
dos 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo esta fundamentada no principio da funcao
social, colocando em xeque o debate sobre a propriedade. Aliado a isso, muitos gestores locais
compreendem a cidade apenas enquanto territério legal, a cidade formal, a cidade da
infraestrutura e dos servigos'®. A consequéncia disso é que as construgdes e loteamentos
autoproduzidos continuardo a ser reproduzir até que que governo e o mercado imobiliario
encontrem alternativas a questdo habitacional (MARICATO, 2000). Ou seja, a perpetuacdo
daquilo que a “nova” ordem urbanistica pretende evitar.

A recuperacdo de mais-valias urbanas seria, entdo, um instrumento de promocéo da
distributividade e de justica social, fundamentado na funcdo social da propriedade atendendo-
se, assim, as premissas postas pelo ordenamento juridico constitucional brasileiro naquilo que
diz respeito a politica urbana, social e econdmica. A indagacéo é como alcangar a cidade justa
por meio da justa distribuicdo dos énus decorrentes do processo de urbanizacao?

No cenario atual brasileiro, a legitimidade material direcionada a efetividade do
ordenamento juridico brasileiro esta atrelada a posicdo de relevancia dada aos valores éticos e
principios juridicos. Essa circunstancia produz um efeito direto nas a¢6es do Estado, do Direito
e do governo na medida em que, traduzindo-se por diretrizes de conduta ética, informam a
direcdo a seguir. No contexto brasileiro, seguindo-se a logica da doutrina contemporanea, 0s
principios juridicos ganharam forca na aplicacédo e interpretacdo das normas juridicas. A teoria
dos principios, forma de superagdo do modelo positivista moderno, (ALEXY, 2015; AVILA,
2009; BARROSO, 2004; CANOTILHO, 1996; CAVALAZZI, 2008; DWORKIN, 2007),
enfatiza a aplicagdo e interpretacdo sistematica e conjuntural das normas constitucionais. Os
principios explicitam valores e estabelecem formas de comportamentos (AVILA, 2009). Sio
dogmas e diretrizes de atitudes sociais que sdo estaveis em determinada sociedade e que véo
muito além da normatizacéo positivada. Assim, o paradigma juridico moderno cede espago aos
principios e valores axioldgicos ao sistema juridico normativo, superando o cientificismo

juridico e as regras de natureza universal.

102 De fato, em paises da Europa, nos Estados Unidos e no Canada, trés condicBes garantiram a realizagdo do
direito generalizado a moradia: a subordinacédo da propriedade privada ao capital produtivo (combate aos ganhos
rentistas decorrentes da propriedade fundiaria e imobiliaria), a regulagdo do financiamento com subsidios
destinados a inserir camadas da populacdo no mercado ou atendimento pela promogéo publica e a expansao da
infraestrutura e equipamentos urbanos via controle sobre o desenvolvimento urbano e o uso e a ocupacéo do solo.
Néo se trata apenas de uma questdo de rendas baixas, como muitos creem. Ha4 uma correspondéncia entre salario
e preco da moradia gragas a essas outras medidas (MARICATO, 2000).
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Nesse processo holistico e sistematico de interpretacdo, ao lado das normas e regras
juridicas, estdo os principios juridicos como valores naturais da sociedade. Tanto as regras
como 0s principios juridicos vinculam e direcionam a conduta do administrador publico,
exigindo-lhe ndo sé a elaboracdo, mas a execucéo efetiva, eficiente e eficaz da politica publica
de planejamento e gestdo da cidade. A igualdade, a justica social, a solidariedade e a funcao
social da propriedade!®® formam o “caldo de cultura” da politica urbana brasileira. S30 essas
premissas que orientardo a participacdo social no processo de elaboracdo e execucdo do
planejamento e da gestdo do uso e da ocupacédo do solo urbano.

Dado o protagonismo dos valores éticos e principios juridicos no contexto P4s-Moderno
¢ “[...] até mesmo plausivel afirmar que a doutrina constitucional vive, hoje, a euforia do que
se convencionou chamar de ‘Estado Principiologico’[...]” (AVILA, 2009, p. 23). Esse Estado
dos principios e valores ganha materialidade na atuacdo institucional monitorada pela
legitimacdo social.

Tanto a elaboragédo da lei como a compreensao e aplicacdo do significado, expresso nos
textos normativos, sdo atividades que dependem de acGes distintas. Ao contrario do modelo
racional positivista, parte-se do entendimento de que ndo ha um significado Unico, preexistente
e vinculado a feitura da norma ou a sua efetividade. Como nao é possivel atrelar um significado
ao contetudo das palavras, ha, entre a elaboracdo e a aplicagdo da norma, um processo de
extracdo do significado do seu contetido (AVILA, 2009). Essa interpretacio de sentido,
denominada de hermenéutica juridica, quando considerados os principios juridicos e éticos para
a extracdo de contetdo das regras, tende a afastar a subjetividade ou circunstancialidade®.
Com a reaproximacéo da questdo ética do Direito, avancou-se em direcdo a uma interpretacao
otimizada das normas juridicas. E possivel afirmar que o ato de elaborar e aplicar a regra
juridica ndo se constitui um ato com conceito prévio e préprio, mas sim como um ato de escolha
entre varios significados existentes (AVILA, 2009, p. 31). Essa escolha esti balizada pelos
valores éticos e principios juridicos eleitos pela sociedade e inseridos, de modo expresso ou
ndo, no sistema juridico constitucional e legal. Dai a importancia da legitimidade formal e
material por meio de acdo social. Dada a sua natureza finalistica, os principios objetivam o
estado ideal de coisas, apontando para as finalidades desejadas e efetivas. Além disso, é

importante salientar a importancia do debate social.

103 Artigo 3°, | e artigo 5°, XXII e XXIII da CF/88.

104 Essa é uma das diferencas entre o sistema juridico Moderno e Pés-Moderno. Enquanto aquele se limita a forma
e a literalidade das normas juridicas, em um processo cartesiano, esse agrega a interpretagdo a preocupago com
0 objetivo e com a efetividade da norma juridica. Essa sera alcangada pela legitimidade decorrente da participagao
popular.
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Além dos valores éticos, principios juridicos e regras que compdem o sistema juridico
pos-positivista, ha, ainda, as diretrizes setoriais de politica urbana que estéo no artigo 2° do EC,
como caminhos orientadores de concretizacdo da politica urbana. Essas diretrizes gerais
possuem forca vinculativa e condicionante da execucdo de toda a politica urbana, pois
constituem parametros de atuagdo no planejamento e gestdo do uso e da ocupacdo do solo
urbano. S&o linhas de orientagéo, instrucOes e indicagcdes que balizam a atuacdo do gestor
publico no planejamento e gestdo da cidade, como preceitos norteadores da efetivacdo da
politica urbana que atuam como condicionantes inarredaveis da politica publica.

Dallari e Ferraz (2006) afirmam serem trés as consequéncias da natureza vinculativa e
condicionante das diretrizes de politica urbana. A primeira € a san¢do juridica decorrente da
inércia ou omissdo do gestor publico que ndo observar as diretrizes do artigo 2° do Estatuto da
Cidade. A segunda consequéncia é a de fornecer o balizamento normativo e de invalidacédo dos
atos praticados sem a observancia das diretrizes de politica urbana. Por fim, a consequéncia de
coibir agdes ou omissdes de particulares que agridam o equilibrio urbano-ambiental.

No que diz respeito a busca da cidade justa e solidaria, o inciso 1X do artigo 2° do
Estatuto da Cidade dispde, na forma de diretriz, sobre a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizagdo. Limitado o exame a justa distribuicdo dos 6nus
decorrentes do processo de urbanizacdo, isso significa que essa diretriz orienta a politica urbana
e condiciona a conduta do administrador publico, impondo a recuperagdo do lucro
extraordinario gerado por acdo alheia a do proprietario para fins redistributivos. Essa diretriz
representa imposicao de agir direcionada aos administradores publicos.

Portanto, € nesse sentido que a recuperacdo de mais-valias no ordenamento juridico
brasileiro esta fundada nos principios juridicos de supremacia do interesse publico em prol da
sociedade e, também, em regras juridicas. Quanto a essas, cita-se o artigo 3° da CF/88 quanto a
justica e a solidariedade social, o artigo 5°, XIII e artigo 170 da CF/88 no que diz respeito a
funcdo social da propriedade e o artigo 182 da CF/88 e artigo 2°, IX do EC como diretriz da
ordem econdmica e diretriz de politica urbana.

A cidade é o palco de conflitos de interesses e disputa por espaco dotado de
infraestrutura. Caso a politica sobre o espaco urbano produzido, reproduzido e apropriado,
sequir a légica da propriedade privada e a do Estado paternalista, os dnus decorrentes do
processo de urbanizacao serdo financiados pelos municipios, como planejadores da gestéo do
uso e da ocupacdo do solo urbano, no caso brasileiro. Ndo é esse o modelo que o Estado
brasileiro adotado partir da CF/88 e do EC.
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Na dindmica dos interesses que gravitam em torno da cidade, 0s municipios devem atuar
como interventores e mediadores, orientados pela funcéo social da cidade e da propriedade, seja
por meio dos beneficios gerados, como pelos 6nus decorrentes imputados aos proprietarios dos
respectivos imoveis!®. A distribuicdo mais justa, por meio dos instrumentos previstos nos
respectivos planos diretores, materializara uma cidade mais harmonica no que diz respeito a
infraestrutura e aos servigos publicos, reequilibrando o preco da terra. Dentre esses
instrumentos, estdo as contrapartidas exigidas como requisito para a instalacdo de
empreendimento, ou atividade, e que sdo o objeto dessa investigacdo. Essas contrapartidas sdo
equivaléncias em forma de obras, servigos ou dinheiro que servem para mitigar, diminuir,
eliminar ou compensar impactos gerados. As contrapartidas podem funcionar como ferramenta
distributiva e uma fonte de financiamento das cidades.

Hoje, pelo marco constitucional expresso, de acordo com artigo 182 da CF/88, a
atividade de planejamento e gestdo urbana deve ter como foco o cumprimento das funcées
sociais da cidade e da propriedade, na busca da cidade solidaria e justa. Os aspectos
socioeconémico e urbano-ambiental estdo integrados para a gestdo democratica da cidade.

E lenta essa integracdo que, além de demandar varios atores, na sua implementacéo e

materializacdo, depende da compreensao do papel da ordem constitucional.

105 <[ ]E intensa e ininterrupta a dinamicidade espacial e de agregacéo e desagregaco de valores aos bens iméveis
nas areas urbanas. A noticia da realizacdo de um megaevento, da execuc¢do de obras de melhoramento urbanistico
ou da instalagdo de um grande empreendimento em uma cidade por si s6 é suficiente para movimentar o mercado
de valores dos bens urbanos. Contudo, quando esses fatos demandam intervencdo e investimentos publicos no
espaco, os efeitos dos referidos processos devem necessariamente ser ponderados. E preciso avaliar quem ganha
e quem perde para, entdo, impor-se mecanismos de compensacgdo de beneficios e dnus criados. A partir da légica
distributiva, que emana dos referidos principios urbanisticos, busca-se levar ao alcance da coletividade em geral,
ndo apenas de proprietarios isolados, os efeitos do desenvolvimento urbano [...] 7. (LUFT, s.d.)



3 DA JUSTICA SOCIAL A CIDADE JUSTA

“[...] A vida néo é justa. E o que justifica esse nosso curto passeio é a
solidariedade[...]”.

Oscar Niemeyer

Apds a analise da razdo da existéncia do Estado e do Direito na transicao paradigmatica
(SANTQOS, 2002) a Pés-Modernidade, bem como o seu papel no planejamento e na gestdo do
solo urbano, com énfase no &mbito brasileiro, debate-se aqui as premissas de concretizagdo da
cidade justa. Para abordar a justa distribuicdo dos 6nus do processo de urbanizacdo faz-se
necessaria uma reflexdo sobre a justica como valor intrinseco a sociedade contemporanea e
brasileira.

Pode-se afirmar que a cidade justa traduz-se, especialmente, por meio de justica e de
solidariedade, valores presentes na sociedade desde os seus primdrdios. Dar a cada um aquilo
que é seu traduz, de forma ampla, o ideario de justica. Por sua vez, justica pressupde igualdade
juridica® que se traduz pela forma de tratamento dada aqueles que se encontram em situagao
de igualdade. Portanto, restara violada sempre que a desigualdade surgir de modo arbitrario
(CANOTILHO,1996). Esta-se diante de tratamento igualitario quando os individuos e as
circunstancias externas forem iguais. Quando os individuos e as circunstancias externas forem
desiguais serdo tratados desigualmente (KELSEN, 1998).

Aplicadas essas ideias a politica estatal urbana, a igualdade traduz-se como a isonomia
de oportunidades no acesso a terra e aos servicos publicos e de infraestrutura, dando a cada um
aquilo que Ihe cabe segundo a sua condicdo econémica e social. A justa distribuicdo de énus
decorrentes do processo de urbanizagcdo fundamenta-se nesse conceito de igualdade. Nos
limites deste trabalho, capturando-se o excedente de valor apropriado individualmente, mas
decorrente de esforco alheio, para sua distribuicdo na sociedade, igualam-se situacoes
originariamente desiguais. “Assim, pois se o injusto € desigual, o justo ¢ igual. [...] E uma vez
gue o igual € um termo médio, o justo sera também um termo médio. “[...] Necessariamente, 0
justo serd um termo médio e igual em relagdo com algo e com alguns[...]” (ARISTOTELES
apud CORREIA, 2001, p. 393).

106 O artigo 5° da CF/88 estabelece que todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranga e a propriedade nos termos ali definidos.
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A atividade de planejamento e de gestdo do uso e da ocupac¢do do solo urbano € uma
das ferramentas, entre tantas outras, que possibilita a concretizagdo de justica. Conforme
Correia, a problematica das relacdes entre o plano urbanistico e o principio da igualdade
pressupde a desigualdade, fazendo parte da sua esséncia (CORREIA, 2001). O autor entende
que o alcance da igualdade no planejamento é relevante na ordenacdo do territério como forma
de reequilibrar as diferengas no acesso a terra e a infraestrutura urbanas.

Entende-se aqui que o planejamento, enquanto intencdo de producdo de um territorio
melhor, ndo concretiza a igualdade. E a execucgdo do planejado, pela gestdo democratica do uso
e da ocupacédo do solo urbano, ao trabalhar no plano dos fatos, que possui condigdes de dar
densidade concreta a justica urbana.

As reais e diferentes condi¢des do homem no grupo social provocaram — e provocam —
guestionamentos sobre a justica, como uma preocupacao constante do espirito humano (DIAS,
2000). O desejo de justica acompanha a sociedade desde os seus primérdios. Seu significado é
tdo antigo quanto o pensamento humano. Como tal, tanto o desejo como o significado de justica
atravessaram milénios até chegarem a sociedade Pds-Moderna. Se o conceito de justica se
alterou ao longo dos séculos, 0 mesmo nao ocorreu com o valor justica. A questdo, portanto, €
a de como alcancar a justica almejada por todos. Ao longo do tempo, o ideario de justica vem
se alterando, na medida em que também se altera a formacdo da sociedade e da cidade.

Embora Kelsen (1998) defendesse a ideia de ser a justica desvinculada do Direito,
reconhece-a como fundamento da sociedade. No presente trabalho, adota-se o ideario de justica
social contemporanea como preceito fundamental, vinculada ao Direito como principio juridico
pétreo’?” e basilar de qualquer sociedade contemporanea e pos-moderna. Defende-se que o
Estado assegure a justica pela normatizacéo e contribua na construcdo da autonomia de seus
cidadéos (DIAS, 2000).

Entdo, tomando-se o valor justica como fundamento social, pergunta-se: como

materializa-la por meio da recuperacdo de mais-valias urbanas em uma sociedade complexa?

107 Clausulas pétreas sdo aquelas mais essenciais ao sistema juridico constitucional, havendo limitagcdo
constitucional para a sua modificacdo ou retirada do mundo juridico. Estdo expressamente previstas no artigo 60,
paragrafo 4° da CF/88:

“Artigo 60- A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

[...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberacédo a proposta de emenda tendente a abolir:

| —a forma federativa de Estado;

Il — o voto direto, secreto, universal e periodico;

I11 —a separacdo dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais”. (BRASIL, 1988)
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Ao contrério dos valores cartesianos da Modernidade, a justica urbana, p6s-moderna e
complexa, abarca questdes econdmicas, sociais, politicas e ideoldgicas. Desse modo € possivel
afirmar que os valores adotados pelo Direito ndo sdo nem universais e nem eternos. S&o
verdades relacionadas ao tempo e ao espaco de sua discussao (DIAS, 2000).

A justica esta no cerne do debate sobre a moral do individuo e da sociedade.
Inicialmente, como justica divina, a partir da Contemporaneidade, constitui principio de ordem
social, um dos pilares da sociedade ¢ dever do Estado. “[...] Consiste na possibilidade de todos
contarem com 0 minimo para satisfazerem as suas necessidades fundamentais, tanto fisicas
quanto espirituais, morais e artisticas [...]” (BASTOS, 2000, p. 121).

A pauta da cidade justa é recente. Dai a importancia de analisar a evolucdo do
pensamento por meio das principais teorias sobre o0 assunto. A sociedade contemporanea almeja
a cidade justa em oportunidades e em possibilidades equitativas. Por isso, o planejamento e a
gestéo da ocupacéo e do uso do solo urbano séo elementos essenciais na concretizagdo da justica
social urbana. Essa atividade podera trazer vantagens ou prejuizos a oferta de infraestrutura e
de servicos publicos. Portanto, na concretizacao da justica social, o gestor pablico vé-se diante

de conflitos de acesso e dominio da terra.

3.1 AJUSTICA, A IGUALDADE E A CIDADE

“[...]JEles ndo estavam tentando alcangar um mundo perfeitamente justo (mesmo que
ndo houvesse nenhum acordo sobre como seria tal mundo), mas o que queriam era
remover claras injusticas até onde pudessem[...]”.

Amartya Sen

Ao longo do tempo, o valor de justica sempre esteve em debate na sociedade. A justica
como felicidade; como virtude moral; a justica como caridade e misericordia; como origem da
moralidade do individuo; como poder do soberano; a justica cega; a justica do olho por olho; a
justica individual; a justiga distributiva ou a justiga participativa. ““[...] Pode-se imaginar algo
mais universal, mais forte e mais perfeito do que a justi¢a?|[...]” (PERELMAN, 1996).

Como a sociedade é constituida por diferentes grupos sociais, 0 homem percebe a justica

de diferentes maneiras.
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Na Grécia Antiga, justo era 0 que estivesse prescrito em lei. Platdo (1997) defendia a
necessidade de lei como instrumento de organizacdo da sociedade. Mesmo em tom de critica,

para Platdo, a ideia de justica estava atrelada ao que fosse vantajoso para o governo da cidade.

“[...JAqui tens, homem excelente, o que afirmo: em todas as cidades o justo
é a mesma coisa, isto &, o que é vantajoso para o governo constituido; ora, este
é 0 mais forte, de onde se segue, para um homem de bom raciocinio, que em
todos os lugares o justo é a mesma coisa: 0 interesse do mais fortel[...]”
(PLATAO, 1997, p. 22).

De certa forma a compreenséo de que a justica estaria ao lado dos mais fortes perpetuou-
se ao longo dos séculos. Poderia, na atualidade, ser traduzida como o desequilibrio causado pela
relagdo entre o Estado e o capital, mais forte em relacdo as demais forgas sociais que atuam no
territorio da cidade.

Para Aristoteles (2008), o homem, como um animal social e politico, o “zoon politikon”,
necessitava conviver em grupo. Por isso, a cidade era o cendrio dessa comunidade politica onde
regras seriam necessarias como modo de alcance das finalidades comuns eleitas pelo proprio
grupo®. A justica de Aristdteles é maniqueista: ou se € justo, ou injusto.

Esse conceito de justica da Grécia antiga estava vinculado a estrita legalidade, ao
individuo e a questdo moral. Aristdteles (2008) classificou a justica sob dois aspectos: a justica
distributiva e a justica participativa. A cidade justa era aquela que sabia realizar ambas (CHAUI,
2000, p. 494).

A justica distributiva relativa a reparticdo dos bens econébmicos considera a
desigualdade, dando a cada um aquilo que € seu. Essa ideia se ajusta ao que aqui se discute, por

agregar a discussdo da justica social urbana o elemento da distributividade'®®,

“[...]Suponhamos, por exemplo, que a “polis” esteja atravessando um periodo de fome
em decorréncia de secas ou enchentes e que adquira alimentos para distribui-los a
todos. Para ser justa, a cidade ndo podera reparti-los de modo igual para todos. De
fato, aos que sdo pobres, deve doa-los, mas aos que séo ricos, deve vendé-los, de modo
a conseguir fundos para aquisi¢do de novos alimentos. Se doar a todos ou vender a
todos, serd injusta. Também sera injusta se atribuir a todos as mesmas quantidades de
alimentos, pois dara quantidades iguais para familias desiguais, umas mais numerosas
do que outras[...]”. (CHAUI, 2000, p. 494)

No século XI, as desavengas solucionavam-se de acordo com as regras do costume e
“[...]Ja terra era a chave da fortuna do homem[...]” (HUBERMAN, 1981, p. 12). Ocorre que, no

108 Séculos mais tarde, essas finalidades comuns da sociedade foram nominadas como interesse publico.
109 A ideia de distributividade est4 diretamente relacionada com a divisdo de oportunidades e de terra nas cidades
como um dos fundamentos para a recuperacdo de mais-valias urbanas decorrentes do processo de urbanizacéo.
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periodo feudal, embora fosse grande a concentragdo de terra na mao dos nobres e da igreja
catolica, pouca era a movimentagdo econdmica.

A partir do século X1I, com as Cruzadas, ha um incremento da movimentacao de pessoas
de um territorio a outro, estimulando o comércio (HUBERMAN, 1981, p.18). Com a ampliagéo
do mercado, houve o aumento da producgdo de mercadorias, visando ao lucro e ao acumulo de
capital. Pode-se afirmar que esse foi um dos momentos importantes da relacdo Estado e
mercado.

Ja no periodo do Iluminismo!®, Rousseau (2002) entendia que a justica estava
relacionada a questdo mercantil, com liberdade entre os contratantes. A ideia aristotélica da
justica publica distributiva, em que os bens seriam distribuidos na sociedade de modo desigual,
conforme as caréncias e abundancias de cada um, foi desconsiderada e ndo fazia parte do
universo de Hobbes (COMPARATO, 2014, p. 60).

As bases econdmicas fundadas no processo de produgdo também pautaram a Revolucéao
Francesa (1789) e, posteriormente, a Revolugdo Industrial na Inglaterra (1850). Esses dois
episddios historicos modificaram a estrutura econdmica da Europa. No Liberalismo Econdmico
a protecdo dos direitos individuais foi a tdnica. Entretanto, esses ideais de liberdade acabaram
por criar um paradoxo representado, “[...] de um lado enorme desenvolvimento técnico e
econdmico, por outro, enormes desigualdades sociais, em fungéo da exploracédo do trabalho do
homem pelo homem no modo de producéo industrial capitalista[...]” (MIRANDA, 2012).

Na Revolucdo Francesa, a burguesia — e ndo toda a sociedade — movimentou-se para
modificar o antigo regime, até entdo protetor dos interesses dos senhores feudais. O debate
sobre a justica social e equidade!!! estava limitado as classes sociais mais abastadas. A busca
de protecédo da propriedade privada estava vinculada a todo um sistema de aparente igualdade,
fraternidade, humanismo e benemeréncia. A sociedade protegida, naquele momento, era a
sociedade burguesa que buscava salvaguardar o que lhe pertencia, tal como os direitos de
propriedade e os direitos da pessoa, oriundos de prerrogativas de nascimento e posi¢édo social
(HUBERMAN, 1981). A burguesia, ao alcancar o poder atuou de modo antirrepublicano e
antidemocratico (COMPARATO, 2014). Inaugurou-se um novo modo de pensar defendendo-

se que a vida privada seria anterior e superior a vida publica e ao interesse publico.

110 Movimento intelectual do século XVIII, caracterizado pelo pensamento cientifico.
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Na Revolucdo Industrial, iniciada na Inglaterra ao redor do ano de 1850, grande parte
da populacdo direcionou-se as cidades, provocando crescente acimulo de capital gerado pelos
meios de producdo. Surgiu, entdo, como lastro no ideario de justica social, o pensamento de
Karl Marx (1996) na defesa da justa distribuicdo de mais-valias aos trabalhadores, como
resultado de apropriacéo individual da forca do trabalho pelo detentor dos meios de produgéo!2.

No século XIX, a tributacdo da terra relacionada com sua natureza finita, atrelada a
questdo da justica distributiva, foi discutida com os contornos sociais e econdmicos. Ricardo
defendia que se todas as terras fossem iguais em quantidade, qualidade e localizacdo seu uso
nada custaria (RICARDO, 1996, p. 49).

As ideias de David Ricardo (1996) ainda hoje servem de base a discussao da recuperagao
de mais-valias urbanas como modo de alcance de equidade e de justica social.

Importante observar a evolucdo do pensamento em relacdo ao sujeito da justica: do
individuo ao social. Alias, na Contemporaneidade, a denominada justica liberal e a justica
comunitarista polarizam as discussdes. Aquela focada na liberdade do individuo e essa na da
comunidade.

Outro aspecto importante a respeito da justica € que ndo mais se busca a justica perfeita
para uma sociedade justa. Objetiva-se alcancar o maximo de justica, procurando melhora-la,
consideradas as peculiaridades de cada sociedade e de cada cidade no mundo contemporaneo
(SEN, 2009). Novamente, verifica-se um avanc¢o do enfoque individual em direcdo ao coletivo:

[...] um exercicio da razéo préatica envolvendo uma escolha real exige uma estrutura
para comparar a justica na escolha entre alternativas viaveis, e ndo uma identificacéo
de uma situagdo perfeita, possivelmente inacessivel, que ndo possa ser transcendida:
esse é 0 problema da redundancia da busca de uma solugdo transcendental[...]. (SEN,
2009, p. 40)

Na Era Pos-Moderna, a defesa da cidade justa poderia parecer um contrassenso do
movimento de transformacéo e efemeridade. Entretanto, o ideario, de certo modo utopico, de
cidade justa busca a igualdade de oportunidades de acesso a terra urbana, a infraestrutura e aos
servigos publicos como resultado do processo de planejamento e gestdo do territorio. Ao menos
que se ndo alcance o ideal, que o planejamento e a gestdo do uso e da ocupacéo do solo urbano

sejam instrumentos para minimizar as diferencgas existentes no territorio.

112 Foi a partir desse debate que se incrementaram as ideias de Henry George e David Ricardo sobre a recuperacdo
de mais-valias urbanas. A analise dos fundamentos dessa teoria foge ao escopo do presente trabalho.
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Agregado a isso, a consciéncia sobre a finitude da terra e a necessidade de regulagéo do
acumulo de capital demandam a implementacdo de mecanismos como o da recuperacdo das
mais-valias urbanas como modo de distribuicdo de renda para o financiamento das cidades.

O que se conclui é que a justica como valor esteve sempre presente nos debates sociais.
Entretanto, no que se refere a efetividade da justica, estava limitada, apenas, a parcela da
sociedade proxima ao poder.

O mesmo processo ocorre quando se analisa a justica urbana. A escolha da localizacéo
para instalacdo de infraestrutura e servi¢os, bem como a alteracdo de regime das condi¢6es do
uso do solo, por exemplo, limitam-se a cidade formal e planejada. Quando isso acontece,
agravam-se, ainda mais, as diversidades territoriais e sociais!!3.

A justica social e urbana esta na pauta da sociedade pos-moderna porque é pressuposto
da vida em sociedade. A incerteza, a efemeridade e a liquidez pds-modernas ndo afastaram a
justica como valor social. Como referido por Bauman (1997, p. 8) os problemas da sociedade
permanecem sem adequadas soluc¢des, demandando um novo olhar e novos instrumentos para

enfrenta-los.

3.2 0 IDEARIO DE JUSTICA SOCIAL NA CONTEMPORANEIDADE

Dentre as inUmeras teorias contemporaneas sobre justica social, destaca-se 0
pensamento de John Rawls (2002). Ele trouxe a discussao para o &mbito politico, lancando um
novo olhar ao debate antes restrito a justica como valor moral. Em contraposicao ao pensamento
utilitaristal'*, que até entdo dominava o cenario dos debates, Rawls (2002) entendia que essas
ideias ndo eram capazes de assegurar as liberdades e os direitos basicos aos bens primarios aos

individuos. Eis a importancia do pensamento rawlsiano*®: a énfase politica da justica, as nogdes

113 Cite-se, por exemplo, a comunidade existente em area proxima ao SCIPA, na rua Acélio Daudt. Ocupagéo
irregular em area limitrofe ao Porto Alegre Country Club, area ndo visivel na cidade e, como consequéncia,
desprovida de qualquer infraestrutura.

114 A doutrina utilitarista, assim nominada por Jeremy Betham, advogava a ideia de que as acBes deveriam ser
analisadas em razdo da sua utilidade para a sociedade, seja no campo da moral, da ética, do direito ou da economia.
Ou seja, seriam Uteis as acdes quanto mais eficazes ao bem-estar do maior nimero de pessoas. John Stuart Mill
foi um dos defensores desse pensamento em que a “sociedade esta ordenada de forma correta e, portanto, justa,
guando suas instituigdes mais importantes estdo planejadas de modo a conseguir o maior saldo liquido de satisfacao
obtido a partir da soma das participagdes individuais de todos os seus membros” (RAWLS, 2002, p. 25)

115 A expressdo rawlsiano ou rawlsiana como qualitativo relacionado ao pensamento de John Rawls é aceita na
literatura. Por exemplo: “[...] Uma vez descartada a pretensdo de unicidade dos principios de justica rawlsianos (o
argumento a favor desse descarte foi esbocado nas obras posteriores de Rawls),0 programa institucional teria
claramente uma séria indeterminacdo, e Rawls ndo nos diz muito sobre como um conjunto especifico de
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de liberdade e as de igualdade. Para Rawls, a justica seria elemento bésico de uma sociedade
bem ordenada e garantidora de bens primarios. Esses seriam representados pelos direitos e
deveres fundamentais e pelas oportunidades econémicas e condi¢des sociais existentes nos
varios setores e asseguradas aos individuos. Segundo ele (RAWLS, 1997; 2002; 2003), a justica
seria um consenso original da sociedade!®,

Rawls (2003) foi defensor da teoria da justica distributiva, agregando o elemento ético
como fio condutor a uma distribuicdo equitativa. Nao se trata de uma concepgdo de justica
linear, mas contextualizada!'’. A imparcialidade na execucéo da justica se traduziria na tomada
de decisdes de modo absolutamente isento e neutro, sem conhecimento de interesses ou
beneficios gerados a qualquer uma das partes envolvidas!'®. O autor pretendia o entrosamento
entre a valoracdo da liberdade e da igualdade. Aquela como valor supremo da vida humana,
este como principio basico para qualquer convivéncia em sociedade. A tentativa de conjugar o0s
dois principios foi o mérito da teoria de Rawls na medida em que tentava responder o que seria
uma sociedade justa (BONTEMPO, 2010).

A teoria liberal de justica de Rawls (2003) poderia ser transposta a politica urbana
naquilo que diz respeito ao direito de propriedade e a igualdade dos individuos. Ele reconhecia
e defendia o direito de propriedade, o necessario para habitacdo, como uma necessidade basica
e desejada pela sociedade. Ha duas excecdes: a propriedade em si e o direito de participar do
controle dos meios de producdo e dos recursos naturais. Nesse Ultimo caso, Rawls entendia que
ndo haveria necessidade de assegurar a propriedade privada, porque tanto recursos naturais
como os meios de producdo deveriam atender o coletivo e o social (RAWLS, 2003).

A imparcialidade advinda do “véu da ignorancia” (RAWLS, 1997), especialmente no
que diz respeito ao uso da propriedade, € outro elemento da teoria rawlsiana, gerador de

preceitos de igualdade e justica, que poderiam ser levados em consideracdo no planejamento e

instituicdes seria escolhido com base em um conjunto de principios de justica concorrentes que demandassem
diferentes combinacdes institucionais para a estrutura basica da sociedade[...]” (SEN, 2009, p.42).

116 Semelhante ao que Grau (2008) denomina como direito pressuposto.

17 A sociedade justa de Rawls partia de dois principios basicos: o primeiro decorrente da premissa de que todas
as pessoas deveriam ter direitos iguais no mais abrangente sistema de liberdades basicas; o segundo, de que as
desigualdades sociais e econémicas deveriam ser organizadas de tal modo que fossem entendidas como vantajosas
para toda a sociedade dentro do limite do razoavel e vinculadas a posicGes e cargos acessiveis a todos os individuos
(RAWLS, 1997, p. 64).

118 «[...]Para Rawls, a divergéncia em torno da maneira de abordar os principios de liberdade e igualdade pode ser
concebida como um conflito decorrente da prdpria tradigdo do pensamento democratico. De um lado, esta a
tradicdo associada a Locke, a qual enfatiza a liberdade de pensamento e de consciéncia, certos direitos basicos das
pessoas, de propriedade e de dominio da lei. De outro lado, esta a tradi¢do influenciada por Rousseau, que prioriza
as liberdades politicas e os valores da vida puablical...]”. (BONTEMPO, 2010, p. 103)
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gestdo da cidade. A necessidade de distribuicdo de servicos e infraestrutura como fator
balizador da politica urbana, olhando-se o territdrio a partir da funcéo social de cada imdvel.

Outro ponto importante trazido por Rawls (1997, p. 4) foi a ideia da cooperacéo social.
Parte-se do pressuposto que ha uma identidade e comunhdo de interesses que justificam a
reunido de esforcos. A base do convivio social estaria na cooperagdo mutua entre os integrantes
das diversas comunidades que compdem a sociedade.

A cooperacdo e o altruismo seriam pontos necessarios ao enfrentamento da Pds-
Modernidade porque fornecem um modo de atribuir e de distribuir deveres e direitos na
sociedade, definindo a reparticdo dos beneficios e encargos da cooperagdo social
(RAWLS,2002, p. 5). A isso se chama justica como equidade, onde a “[...] posi¢éo original
corresponde ao estado de natureza na teoria tradicional do contrato social. Essa posicao original
ndo é, obviamente, concebida como uma situacdo historica real, muito menos como uma
condigdo primitiva da cultura [...]” (RAWLS, 2002, p. 13).

“[...]JApesar de a distribuicdo de riqueza e renda ndo precisar ser igual, ela deve ser
vantajosa para todos e, a0 mesmo tempo, as posi¢oes de autoridade e responsabilidade devem
ser acessiveis a todos [...]” (RAWLS, 2002, p. 65). Esse raciocinio rawlsiano conduz a
necessidade de distribuicdo benéfica de oportunidades e de infraestrutura no planejamento e
gestdo do uso e da ocupacéo do solo urbano.

A teoria de justica de Rawls ndo é unanime. Embora muito criticada, sua importancia
estd no enfoque de analise vista a partir do coletivo.

A concepcao de justica de Amartya Sen (2009) é um contraponto a teoria da justica de
Rawls. A critica € a de que afirmar a garantia da igualdade de oportunidades seria simplificar o
raciocinio. Parte-se do pressuposto de que essa igualdade seria oferecida naturalmente pelo
Estado. Ou seja, a garantia de oportunidades pressuporia uma autonomia individual e coletiva.
Essa garantia se traduziria na capacidade de cada um estabelecer metas e poder alcanga-las
pelas condicdes de igualdade que Ihe forem garantidas pelas instituicdes sociais (SOUZA,
2004). A autonomia coletiva, por sua vez, depende ndo sé das instituicdes sociais, mas tambem
da constante formacdo de individuos lucidos e criticos, dispostos a encarar e defendé-las
(SOUZA, 2004).

No que diz respeito a cidade ideal e desejada, a deciséo coletiva € a que se busca. A
participacdo popular, a igualdade e a autonomia coletiva de Amartya Sen configuram-se na
medida em que os proprios grupos definiriam o0s contetdos concretos e 0s temas mais relevantes
(SOUZA, 2004, p. 67).
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O valor justica, até entéo, existia em razdo do convivio em sociedade, a viséo do outro
parecia ndo estar incorporado na defesa da justica em momentos anteriores. Os interesses
setoriais pautavam a justica de cada um.

A cidade € o espaco do eu e do outro. Por natureza o espaco urbano € territério de
conflito e a abordagem da justica urbana por meio da visdo altruista, que incorpora a decisao
coletiva na composicdo do interesse publico.

Menciona-se a teoria de justica comunitarista, representada aqui pelo pensamento de
Michael Walzer (2003), na defesa da existéncia de esferas da justica'® como modo de
pluralismo e de igualdade. Para os comunitaristas, focados na sociedade e ndo no individuo,
deve-se considerar a comunidade em que o individuo esta inserido. Para os defensores da teoria
de justica comunitarista, todo o individuo pertenceria a um circulo de iguais que pressupde a
cooperacdo social. Ndo se trata de uma oposicdo direta a teoria liberal de Rawls (2002),
diferenciando-se apenas o enfoque individual e social.

Segundo Walzer (2003), a justica seria apenas uma ferramenta de composicdo dos
desequilibrios na sociedade?°. O autor (WALZER, 2003) no cré que a equidade de Rawls seja
a fonte da justica ou que possa ser alcancada sob o ponto de vista do “véu da ignorancia”. Isso
porque, assim como existem diferentes sociedades, devem existir diferentes justicas. Para
Walzer (2003) , sempre haverd a prevaléncia de certos interesses no ambito da politica e da
moral, 0s quais poderiam sobrepor-se as pretensdes e aos valores das pessoas que deles ndo
partilhassem.

Aplicado o pensamento de Walzer na politica urbana, o efeito seria a anulacdo das
minorias ou de maiorias subordinadas e dominadas por quem monopoliza ou domina a terra.

O que se percebe é a divisdo entre o que se poderia distinguir como justica formal e
material. Walzer (2003) acredita que o motivo do conflito social é sempre a distribuicéo.
Pondera que a maioria dos bens sociais &, e deve ser, distribuida com um maior ou menor grau
de ingeréncia, dependendo do bem social de que se trate. O Estado desempenha papel
fundamental nessa distribuicdo, que deve considerar o que € justo de acordo com o que cada
sociedade tem em particular e especifico. Esse € um ponto da teoria de Walzer que poderia se
ajustar ao planejamento e gestdo do uso e da ocupacdo do solo urbano, pois dentro de cada

cidade ha vérias outras cidades e comunidades?*. A partir dessa igualdade complexa, a agdo de

119 Esferas de justica equivalentes a sociedades diferentes com diferentes significados de justica.

120 Evidente que tal entendimento poderia ser ajustado a aplicacéo da justica, tal como entendida por Walzer na
composicao da cidade contemporanea que cada vez se torna mais complexa.

121 Carateristicas de localizacdo, de infraestrutura, de servicos, de valor dos imdveis, por exemplo.



118

distribuic@o equilibraria o territorio da cidade de acordo com as diversas realidades encontradas,
promovendo a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacao.

Do mesmo modo, Chaim Perelman (1996) defende que a justica social ndo deve ser
considerada como um valor absoluto, mas particularizado e definido pelo conhecimento,
contextualizado pela crenga e pelo momento social e histérico. Ele sistematizou em seis itens
quais seriam os fundamentos da justica: 1) a cada um o0 mesmo; 2) a cada um segundo oS seus
méritos; 3) a cada um segundo suas obras; 4) a cada um segundo suas necessidades; 5) a cada
um segundo a sua posicao; 6) a cada um o que Ihe é devido por lei. Ocorre que, mesmo aceitando
a adequacdo dessas categorias, sua aplicacdo no caso concreto podera deixar de lado situacdo
de desigualdade que ndo foi considerada essencial para a distingdo de justical?2. As
denominadas “antinomias da justica” (PERELMAN, 1996, p. 36) levam a conclusao de que a
aplicacdo da justica social sempre sera falha. Para sanar essa questao, seria necessario introduzir
uma muleta para auxiliar a concretizacdo da justica. Essa ferramenta seria a denominada
equidade, tratando os iguais igualmente, ou de modo, desigual os desiguais. No que diz respeito
ao planejamento e a gestdo do solo da cidade, a teoria fundamenta as a¢fes necessarias ao
equilibrio dos territérios da cidade. Ou seja, o favorecimento ou desfavorecimento de
determinadas areas da cidade em prol de outras menos beneficiadas com rede de infraestrutura
e servicos urbanos.

Na evolucdo do pensamento sobre justica, seja pelas esferas ou antinomias de justica,
pode-se afirmar que a realidade do mundo contemporaneo permite dizer que as justicas, € nao
a justica, promoveriam situacfes de melhor igualdade no territério, que é diverso entre os
desiguais: a sociedade.

Segundo Michael Sandel (2014), também comunitarista, a solidariedade € valor mais
importante que a justica. Para ele, nas sociedades pautadas pelo bem-comum e pela
solidariedade, o valor justica deixaria de ser o protagonista (1998). A contribui¢do de Sandel
para esta tese esta calcada no protagonismo dado a solidariedade, premissa fundamental na
execucdo da politica urbana.

122 Estamos diante de uma das inumeraveis antinomias da justica. Tais antinomias sdo tdo frequentes que as
poderiamos considerar mesmo um caso normal. Elas nos incitam, de modo por assim dizer irresistivel, a afirmar
que a justica perfeita ndo é deste mundo. Com efeito, nunca podemaos afirmar que fomos perfeitamente justos, que
levamos em conta todas as concepc@es da justica que se amalgamam em nés para formar a confusa mescla a que
chamamos sentimento de justica, que tratamos da mesma forma seres que fazem parte de uma mesma categoria
por nos considerada essencial. Pelo contrario, sempre se pode afirmar que se foi perfeitamente injusto se ndo se
levou em conta uma classificagdo considerada essencial pela propria pessoa que omitiu leva-la em consideragao.
Alias, a experiéncia esta ai para provar que normalmente s6 se fala de justica de uma maneira geral, enquanto,
todas as vezes que se trata de casos particulares de aplicagdo, ouve-se quase sempre falar de injustica.
(PERELMAN, 1996, p. 36)
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O Quadro 5 abaixo sistematiza as teorias de justica examinadas, relacionando-as com

instrumentos de politica urbana previstos no artigo 4° do EC, especialmente aqueles voltados a

justica na distribuicdo de dnus decorrentes do processo de urbanizacéo.

Quadro 6 — Quadro sistematico das principais teorias de justica contemporanea e a cidade e propriedade.

JOHN RAWLS Des!gualdade be_neflca a todos — Recuperagéo de mais-valias
— Justica com equidade. urbanas.
AMARTYA SEN - Cooperagdo mutua. B I_Dart|C|pagao popula}r como
instrumento de justica.
— Justica como instrumento de _ Recuperacio de mais-valias
reequilibrio de desigualdades e urbanl[;s- ¢
MICHAEL concertacéo de conflitos; o .
— Contribuigéo de melhoria;
WALZER — lgualdade complexa (as esferas de o
ting)- — Outorga onerosa do direito de
justica); .
< o construir.
— Cooperagéo e distribuicéo.
— A cada um segundo 0s seus méritos;
— A cada um segundo suas obras; x . .
. .| — Recuperacdo de mais-valias
— A cada um segundo suas necessidades; .
CHAIM — A cada um segundo a sua posigao; urbanas;
PERELMAN A cad g Ihe 6 d F')d ¢ 1I .| — Planejamento e gestdo do uso e
— Acadaum o que The e devido por fet, da ocupacdo do solo urbano.
— Muleta da equidade como ferramenta
de auxilio a promocdo da justica.
MICHAEL B \?aelr:rgsnnlgg ierr?otlnlr(::r?tigadds 538 o de — Recuperacéo de mais-valias
SANDEL justica P g urbanas.

Fonte: Compilacéo elaborada a partir dos doutrinadores pesquisados e mencionados no presente trabalho.

VIZZOTTO, A. (2016).

Portanto, na linha defendida no presente trabalho, onde os valores éticos e os principios

juridicos representam preceitos de conduta presentes na sociedade contemporanea, mesmo na

passagem paradigmatica, a matriz social da justica conduz a sociedade e o Estado.

A cidade, por natureza, é o palco de conflito de interesses e na linha defendida por

Sandel (2014), Walzer (2003) e Perlman (1996), o papel da justica é o de compor equilibrio

entre as diferencas existentes no cenario social. A eficacia social do ordenamento constitucional

e juridico passa pela materializacdo da distributividade, elemento da solidariedade e pela

participacdo popular como gestdo democratica da cidade.
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3.3 ASOLIDARIEDADE E A DISTRIBUTIVIDADE

“[...]JO presente é tdo grande, ndo nos afastemos.
Né&o nos afastemos muito, vamos de méaos dadas]...]”.

Carlos Drummond de Andrade

N&o ha justica sem a solidariedade social, porque “[...] uma sociedade de pessoas livres
e iguais consiste num sistema equitativo de cooperacdo, um sistema em que todos 0s que
cooperam devem beneficiar-se da forma apropriada [...]” (GODOI; GRECO, 2005, p. 149).

A solidariedade pode ser definida como o sentimento individual de pertencimento a
determinado grupo, sem o qual ndo é possivel o atingimento de determinadas finalidades
comuns. Durkheim (1999) referiu-se a divisdo social do trabalho como uma das condicdes do
desenvolvimento intelectual e material das sociedades e fonte da civilizacdo. S6 a sociedade
possui condicdes de alcancgar objetivo comum pela unido dos participantes. A urbanizacao seria
uma forma desenvolvida de divisao social do trabalho (LOJKINE, 1981).

Na cidade, a justica, a solidariedade e a participacdo da comunidade sdo essenciais.
Quando se configura um nucleo social, por mais diminuto que seja, Sd0 necessarias regras
minimas de convivéncia.

A dinamica urbana é mais complexa com a incidéncia de fatores socioeconémicos. A
sociedade contemporanea exige que cada um contribua, na medida da sua capacidade, pela
simples razéo de pertencer ao grupo social. Mais que um dever, origina-se da consciéncia
juridica de que a lei criadora do tributo reflete a vontade e a decisdo de todos para o custeio das
necessidades sociais basicas, na proporcao da capacidade de cada um (PROCHALSKI, 2008).

E a solidariedade um dos eixos de financiamento das cidades por meios dos tributos?3.
Também constitui fundamento a recuperacdo de mais-valias urbanas que se materializa por
instrumentos diversos, tais como a instituicdo da contribuicdo de melhoria, a outorga onerosa
do direito de construir'?* ou as medidas de contrapartidas urbano-ambientais e sociais. A l6gica
estd em buscar o reequilibrio urbano com a contribuicdo de cada proprietario ou possuidor de

lotes urbanos na medida do impacto gerado no territorio.

123 Muito embora se possa afirmar que a natureza do Imposto Predial e Territorial Urbano e da Contribuicdo de
Melhoria seja tributaria e calcada no principio da solidariedade social, isso ndo significa que todo instrumento
fundado na solidariedade social deva ser considerado tributo.

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 387047, Ministro Relator Eros Roberto Grau,
julgamento em 02-5-2008. Disponivel em: <www:.stf.gov.br>. Acessado em: 03-5-2008.
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Portanto, é a ajuda matua, a corresponsabilidade e o compartilhamento que caracterizam
a solidariedade e, por consequéncia, a justica. Considerando as ideias de Walzer (2003), pode-
se afirmar que, assim como existem esferas de justicas, existem esferas de solidariedade. Ao
transpor esse raciocinio para o cenario de cidade, € possivel inferir que a solidariedade € una,
mas proporcional ao papel de cada um na sociedade.

O respeito aos direitos sociais, coletivos e difusos, especialmente aqueles ligados ao
tema urbano-ambiental, pressupde considerar a sociedade e as geracdes futuras: a denominada
solidariedade intergeracional*?®. Mais do que valor social, a solidariedade transformou-se em
um principio constitucional - eixo de toda a estrutura da Carta Maior brasileira'?. Esse principio
orienta o Estado e a sociedade em direcdo a cooperacdo e ao reequilibrio das desigualdades
sociais. No ambiente urbano significa distribuir de forma justa os énus e os beneficios
decorrentes do processo de urbanizagio®?’.

Como refere Sarmento (2005), a sociedade solidéria idealizada pelo legislador
constituinte pressupde o abandono do egocentrismo e do individualismo possessivo para dar
lugar a responsabilidades direcionadas a coletividade. A solidariedade como principio
estruturador do sistema brasileiro possui o papel de juntar dois ideais aparentemente
antagobnicos: o de liberdade, caracteristico da visdo econdmica liberal, e o de igualdade, do
ideério social. Esse, ao defender a existéncia da liberdade de iniciativa, regulard limites as
desigualdades originadas da sociedade capitalista (ROSSO, 2009). No que diz respeito a
politica urbana, esses limites as desigualdades, caracteristicas das sociedades capitalistas, sdo a
funcdo social da propriedade e a distributividade, por meio da recuperacdo de mais-valias
urbanas, por exemplo.

Ha aqueles que entendem que a aproximacao entre as for¢as sociais seria impossivel de

ser alcancada diante de ideias antagonicas: capital e justica social (MARX, 1974). Entretanto,

125 A solidariedade como um dos fundamentos da cidade justa leva ao conceito de sustentabilidade, exigindo-se a
conscientizagéo do valor do coletivo e do futuro em relagdo ao presente e ao individual. “E repensar globalmente
em todo o sistema: como reforma-lo, como corrigi-lo em modo coerente com os direitos fundamentais do homem,
de todos os homens” (PAPA FRANCISCO, 2013). A formagéo, a construcéo e a preservacgao urbanas pressupdem
valor de solidariedade e sustentabilidade que é a mais genuina traducdo da justica e do interesse publico.

126 Ngs, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado
Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solu¢édo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL. (BRASIL, 1988)

127 A recuperacdo de mais-valias urbanas € instrumento que demanda a compreensdo e absorgdo da sua esséncia,
objetivo do presente capitulo. Entretanto, o mal planejamento e gestdo dessa ferramenta pode, por hipdtese, levar
a situacdo de comercializagdo do processo no sentido de monetarizagdo das mais-valias. Ou seja, como essa
ferramenta pudesse ser utilizada como um salvo-conduto aos impactos urbano-ambientais e sociais produzidos.
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na Pos-Modernidade, a partir da nocéo de cooperacdo, ha o desafio de avancar, por meio de
acOes distributivas, reequilibrando as desigualdades existentes. Se concretizadas essas agoes
distributivas no espaco urbano, com neutralizacdo das forcas do capital, a aproximacédo de
forcas poderia ser materializada.

Saliente-se que a acdo de distributividade ndo se confunde com a agdo de
redistributividade. Politica publica essencial nos paises subdesenvolvidos e em
desenvolvimento, a distributividade consiste em alterar a propria distribuicdo de renda e
riqueza. Devolve a sociedade o que foi ilegalmente apropriado por forca de acdo individual. J&
a redistributividade intervém diretamente na propria forma de apropriacéo da renda e riqueza.
Ambas as agdes sdo essenciais ao contexto social da politica urbana.

A igualdade ira regular as ac6es de distributividade de forma a equilibrar a apropriacéo
indevida de beneficios decorrentes da valorizacao imobiliaria. Busca-se evitar os confiscos pelo
capital e as escolhas casuisticas no processo de planejamento e gestdo do uso e ocupagdo do
solo urbano.

Desde a antiguidade os lideres das comunidades eram responsaveis pela coleta de
valores, distribuidos entre os integrantes da comunidade. No mundo contemporaneo, essa
l6gica permanece, fundada na justica e na solidariedade. O Estado arrecada, distribui e
redistribui as riquezas, os bens e a renda arrecadados (FAEDDA, 2007). Os servicos publicos
séo realizados na proporc¢éo da arrecadacao, da distributividade e da redistributividade.

Partindo-se da tipologia de Lowi (1966), as politicas publicas dividem-se em
distributivas, regulatorias ou redistributivas. Aqui, sdo destaques as politicas distributivas e
redistributivas. Aquelas, consistentes na alocag@o de bens ou servicos financiados por toda a
coletividade, para acdes especificas e determinadas.

Na linha aqui adotada, a recuperacgéo de mais-valias urbanas originadas de atos do poder
publico, como forma de agdo publica distributiva, compreende trés momentos: 0 momento da
apropriacgéo individual daquilo que foi realizado pela coletividade; a recuperacéo de mais-valias
em si; e a sua distribuicdo a sociedade (FURTADO, 1999) para financiamento do custo da
cidade.

A materializacdo desse processo dependera de agdes do Estado que, monitorado pela
participacdo da sociedade, na elaboragéo e execuc¢éo dos planos, programas e ac¢Ges publicas,
constituira uma fonte de solidariedade e de alternativa ao financiamento das cidades.

Importante também considerar, na ldgica distributiva, que o ato legislativo ou
administrativo que podera gerar o valor extraordinario a ser apropriado néo é titulado nem pelo

Poder Legislativo, nem pelo Poder Executivo que o produziu. Ambos os poderes sao divisdes
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do Estado que representam a sociedade organizada. Por isso, o valor extraordinério decorrente
desses atos ndo pertence ao titular do dominio do imovel. O excedente gerado por atos estatais,
pertence a sociedade e a ela deve ser devolvido.

Ao ser analisado o processo de recuperacdo de mais-valias urbanas, verifica-se que a
captura da apropriacao individual do excedente objetiva sua devolugdo a sociedade enquanto
ente difuso. Por isso, nessa sucessdo de atos, o fim primeiro da captura de mais-valias urbanas
¢ a correcdo, o reequilibrio, da distribuicdo do valor excedente gerado. Ndo ha como negar que
nesse processo de distribuicao haja um aspecto redistributivo, mas ndo como primeiro objetivo
dessa ferramenta.

Ainda no mesmo sentido, as licGes de Harvey (1973) enumeram critérios de
distributividade como ferramenta da justica social urbana. S&o condic¢Ges que orientariam a agdo
distributiva. O autor citado enumera oito critérios basicos (1973, p. 100) para uma justa
distribuicédo: a igualdade inerente, a valorizagdo dos servigos em termos de oferta e demanda, a
necessidade, os direitos hereditarios, o mérito, a contribuicao para 0 bem comum, a contribuicdo
produtiva real, os esforcos e os sacrificios. Destaca-se, pela pertinéncia, o critério da
necessidade, o da contribuicdo ao bem comum e o do mérito, que dada a sua essencialidade,
servem para qualificar o principio da distributividade na atuacdo do Estado no processo de
urbanizacdo (FURTADO, 1999). Ajustados esses critérios a busca da cidade justa, o
instrumento de captura de mais-valia urbana torna-se um dos principais fatores indutores da
justa distribuicdo na medida da necessidade de cada um. A distribuicdo justa de infraestrutura
e de servicos publicos com igual acesso as oportunidades no espac¢o urbano. Por fim, o critério
de mérito utilizado por Harvey (1973, p. 100) estd relacionado com a vedagdo de
enriquecimento sem causa. A apropriacdo indevida de valor gerado pela sociedade € pratica
vedada da legislacdo civil brasileira. Mais do que proibicéao legal, constitui principio ético que

merece ser respeitado em relagdo ao outro ser social.
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3.2.1 A distingdo entre distributividade e compensacao

Furtado (1999), ao analisar a questdo da distributividade como viés da recuperacao de
mais-valias urbanas, alerta para que a distribuicdo ndo seja confundida com mera
compensacdo’?. Caso contrario, poderia ocorrer a comercializagdo do processo de captura do
valor excedente gerado por atos do poder publico. Haveria a “[...] necessidade de superar a
visdo de que esteja confinada a uma ac¢do compensadora do funcionamento ‘natural’ do
mercado [...]” (FURTADO, 1999, p. 107). Ou seja, o receio ¢ de que a captura de mais-valias
urbanas pudesse vir a ser caracterizada como mera decorréncia das operagfes do mercado.

A ressalva é importante, necessaria e pertinente. Concorda-se com o entendimento de
Furtado (1999) de que a distributividade ndo pode ser reduzida ao pagamento dos impactos
gerados. O processo de recuperacao de mais-valias urbanas € sim compensatério, mas como
quota de solidariedade!®®, de reequilibrio das desigualdades no espago urbano. Daquele
interessado em empreender no territério da cidade sera exigida contrapartida de compensagédo
urbano-ambiental e social como modo de contribuicdo, pela cooperacéo e solidariedade, com o
financiamento do custo da cidade'®. A justificativa para isso esta na necessidade de reequilibrio
das forcas no territorio urbano®®, como justica urbana.

No ambito brasileiro as experiéncias de solidariedade social ainda sdo poucas, citando-
se, aqui, as legislacdes relativas a cobranca de contribuicdo de melhoria e da outorga onerosa
do direito de construir. Também pode ser citada a previsdo contida no artigo 22 da Lei Federal
n. 6766, de 19 de dezembro de 1979.

Especificamente quanto a captura de mais-valias urbanas pode-se citar o regramento
previsto no Plano Diretor da cidade de S&o Paulo, Lei Municipal n. 16.050, de 31 de julho de
2014. Como modo de contrapartida urbanistica, a previsdo legal determina que 0s imdveis

acima de 20.000 m?2 destinem 10% da sua area, ou de area de outro imovel na sua regido, para

128 Como sera visto nesta tese, no processo de aprovacdo e licenciamento de grandes empreendimentos, sdo
exigidas contrapartidas urbano-ambientais e sociais que se distinguem em medidas de compensacédo e de mitigacao
dos impactos negativos gerados. Embora a denominagéo de compensacao, essa espécie de contrapartida constitui
modo de captura de mais-valias, devolvendo-se a sociedade o valor apropriado pelo particular. Assim, permanece
higida a observacdo de Furtado (1999), mas que ndo se confunde com a esséncia distributiva das medidas de
compensacdo urbano-ambientais e sociais.

129|_ei Municipal n. 16.050, de 31-7-14, Plano Diretor da cidade de Sdo Paulo.

130 ver Decreto Municipal n. 19.383, de 29-4-16, que definia procedimentos, conceitos e critérios para a exigéncia
de medidas mitigadoras e compensatorias para projetos especiais de impacto urbano de empreendimentos e
atividades na cidade de Porto Alegre, regulamentando o artigo 56 da Lei Complementar n. 434, de 01-12-99 —
PDDUA.

131 portanto, diferentemente das medidas de mitigacdo urbano-ambientais e sociais, as medidas de compensagéo
ndo decorrem de indenizacdo por danos ocorridos, mas da solidariedade na cidade e para a cidade.
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a construgdo de moradias de interesse social'®2. Essa ideia, denominada como quota de
solidariedade, foi inspirada em praticas adotadas em outras cidades como Nova lorque e
Londres.*®3

O Municipio de Porto Alegre, além da outorga onerosa do direito de construir e das

doag0es de area decorrentes da lei do parcelamento do solo!3*, pratica a captura de mais-valias

132« ] Artigo 111. Fica estabelecida como exigéncia para o certificado de conclusdo de empreendimentos
imobiliérios de grande porte ou implantacdo de planos e projetos urbanisticos a Cota de Solidariedade, que consiste
na producdo de Habitacdo de Interesse Social pelo préprio promotor, doagdo de terrenos para producdo de HIS ou
a doacdo de recursos ao Municipio para fins de produgéo de Habitacdo de Interesse Social e equipamentos publicos
sociais complementares a moradia.

Parégrafo Gnico. A doagdo prevista no “caput” ndo exime a necessidade de destinagdo de areas ao Municipio nos
termos da legislagéo de parcelamento do solo.

Artigo 112. Os empreendimentos com area construida computavel superior a 20.000m2 (vinte mil metros
quadrados) ficam obrigados a destinar 10% (dez por cento) da area construida computavel para Habitagdo de
Interesse Social, voltada a atender familias com renda até seis (seis) salarios minimos, de acordo com
regulamentacdo definida nesta lei.

8 1° A area construida destinada a Habitag8o de Interesse Social no empreendimento referido no “caput” desse
artigo serd considerada ndo computével.

§ 2° Alternativamente ao cumprimento da exigéncia estabelecida no “caput” deste artigo, o empreendedor podera:
I - produzir Empreendimento de Habitac&o de Interesse Social com no minimo a mesma &rea construida exigida
no “caput” desse artigo em outro terreno, desde que situado na Marazona de Estruturago e Qualificagdo Urbana,
excluida a Macroarea de Redugdo da Vulnerabilidade Urbana e os Setores Jacu-Péssego, Arco Leste, Noroeste e
Ferndo Dias da Macroarea de Estruturagdo Metropolitana;

Il - doar terreno de valor equivalente a 10% (dez por cento) do valor da area total do terreno do empreendimento,
calculado conforme Cadastro de Valor de Terreno para fins de Outorga Onerosa, situado na Macrozona de
Estruturacd@o e Qualificacdo Urbana, excluida a Macroarea de Redugdo da Vulnerabilidade Urbana e os Setores
Jacu-Péssego, Arco Leste, Noroeste e Ferndo Dias da Macroarea de Estruturacdo Metropolitana;

111 - depositar no Fundo de Desenvolvimento Urbano - FUNDURB, em sua conta segregada para Habitac&o de
Interesse Social, 10% (dez por cento) do valor da area total do terreno calculado conforme Cadastro de Valor de
Terreno para fins de Outorga Onerosa, destinado a aquisicdo de terreno ou subsidio para producdo de HIS,
preferencialmente em ZEIS 3.

§ 3° Atendida a exigéncia estabelecida no “caput”, inclusive pelas alternativas previstas no § 20, o empreendimento
podera beneficiar-se de acréscimo de 10% (dez por cento) na area computavel, obtida mediante o pagamento da
outorga onerosa.

8 4° O Executivo devera fiscalizar a destinagéo das unidades, garantindo o atendimento da faixa de renda prevista
no “caput” deste artigo.

8§ 5° A obrigacao estabelecida no “caput” se estende aos empreendimentos com area construida computavel inferior
a 20.000m2 (vinte mil metros quadrados), quando:

a) originarios de desmembramentos aprovados ap0s a publicacdo desta lei, com area computavel equivalente
superior a 20.000m2 (vinte mil metros quadrados), calculada conforme a equag&o a seguir:

ACce = (ACc x ATo) / ATd, onde:

ACce - &rea construida computavel equivalente;

ACc - area construida computavel do terreno desmembrado;

ATo - area do terreno original;

ATd - &rea do terreno desmembrado;

8§ 6° A doacdo de érea prevista do inciso Il do § 20 deste artigo sé sera aceita apds a anélise e aprovagdo do 6rgéo
competente.

§ 7° Os empreendimentos de uso néo residencial localizados em areas onde o fator de planejamento para 0s usos
nR e igual a zero, de acordo com o Quadro 6 desta lei, ficam dispensados da obrigacdo determinada no
“caput”.[...]”

133 In http://www.altosestudos.com.br/?p=53353. Acesso em 8 de fevereiro de 2017.

134 |ei Federal n. 6766, de 1 de dezembro de 1979.
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ao exigir as contrapartidas de compensacdo e mitigacdo dos empreendimentos e atividades
instaladas na cidade.

A compreensdo dessa distincdo auxilia, mas ndo afasta a preocupacdo de
mercantilizacdo das compensacdes urbano-ambientais e sociais. A regulamentacdo expressa
dos limites e possibilidades das compensacdes afasta a subjetividade, embora ndo evite pressoes
das forcas do capital na comercializacdo dessas contrapartidas. A participacdo da sociedade
também serd instrumento importante de afastamento de pressdes econémicas, na medida da
compreensdo do fundamento das contrapartidas.

Assim, além da regulamentacéo especifica garantidora das exigéncias de contrapartidas
urbano-ambientais e sociais, necessaria a explicacdo da razdo para a sua exigéncia e a
divulgacdo dos dados dos empreendimentos. E o controle social, aliando aos controles internos
e externos peculiares a administracdo publica, que podera garantir que os valores coletivos

apropriados individualmente, retornem e sejam aplicados para a coletividade.

3.4 AEVOLUCAO DO DEBATE JURIDICO SOBRE A CIDADE JUSTA

“[...]Na escala em que, nessa guerra social, as armas de combate sdo o capital, a
propriedade direta ou indireta dos meios de subsisténcia e dos meios de produgdo, é
obvio que todos os 6nus de uma tal situacdo recaem sobre o pobre. Ninguém se
preocupa com ele: lancado nesse turbilhdo cadtico, ele deve sobreviver como
puder[...]” (ENGELS, 2010, p. 68)

A discussdo sobre a solidariedade, a cooperacdo social e a distributividade, como
atributos do valor justica, desperta e conduz o debate ao ponto central deste trabalho: a cidade
justa. Trata-se de ideia que, diferentemente do valor justica, surgiu a partir da aglomeracao dos
individuos em ndcleos urbanos. A Revolucdo Industrial iniciada na Inglaterra na metade do
século XIX, indutora da migracdo das pessoas as cidades, originou discussdes sobre as
condicBes de sobrevivéncia e de higiene nos nicleos urbanos!®. Portanto, pode-se afirmar ser
esse um marco importante na reflexdo sobre a justica nas cidades e necessidade de politicas

publicas especificas por parte das administragdes plblicas*®

135 ¢,..]0 que ¢é verdadeiro para Londres também ¢é para Manchester, Birmingham e Leeds — é verdadeiro para
todas as grandes cidades. Em todas as partes, indiferenca barbara e grosseiro egoismo de um lado e, de outro,
miséria indescritivel; em todas as partes, a guerra social: a casa de cada um em estado de sitio; por todos os lados,
pilhagem reciproca sob a prote¢do da lei; e tudo isso tdo despudorada e abertamente que ficamos assombrados
diante das consequéncias das nossas condi¢Oes sociais, aqui apresentadas sem véus, e permanecemos espantados
com o fato de este mundo enlouquecido ainda continuar funcionando[...]”. (ENGELS, 2010, p. 68)

136 A titulo exemplificativo, na Franga, na metade do século X V111, a transformacéo da cidade de Paris coordenada
pelo entdo prefeito da cidade Georges-Eugene Haussmann, com cunho higienista e estético, provocou o debate
sobre a justica social nas cidades.
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Foi a partir da metade do século XX que se percebeu uma sistematizagéo sobre o debate
a respeito de questbes urbanas a partir de um viés coletivo e social.

O Clube de Roma, que reuniu, no ano de 1968, autoridades de relevo mundial para o
debate de temas relacionados ao ambiente, a politica internacional e a politica econdmica, é
considerado o marco principal na organizagdo da sociedade na discussdo desses temas. A
Conferéncia de Estocolmo, no ano de 1972, também representa marco importante das questes
relacionadas a exploracéo econdmica do meio ambiente, que estdo diretamente relacionadas ao
que aqui se analisa®®’.

A Declaracdo de Vancouver, de 15-12-79, foi resultado da primeira Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre os Povoamentos Humanos (THE VANCOUVER, 1976), estabelecendo,
como principio geral, a importancia a gestao justa da terra:

“[...] Land is one of the fundamental elements in human settlements. Every State has
the right to take the necessary steps to maintain under public control the use,
possession, disposal and reservation of land. Every State has the right to plan and
regulate use of land, which is one of its most important resources, in such a way that
the growth of population centres both urban and rural are based on a comprehensive
land use plan. Such measures must assure the attainment of basic goals of social and

economic reform for every country, in conformity with its national and land tenure
system and legislation [...]”.18

A Comissao Mundial do Meio Ambiente de Desenvolvimento, pertencente a
Organizacdo das Nagdes Unidas, coordenada por Harlem Brundtland*®, produziu o relatério
“Nosso Futuro Comum” no ano de 1987 que, focado as questdes do meio ambiente natural, ja
salientava o desequilibrio ambiental como consequéncia do modelo de crescimento econdmico
existente.'® Como decorréncia desse entendimento, consolidou-se o conceito de
desenvolvimento sustentavel plasmado como principio, objetivando o equilibrio social,

ambiental e o desenvolvimento econdmico*!, de modo que os recursos naturais utilizados no

137 No decorrer das décadas, a protecdo do meio-ambiente incluiu 0 meio-ambiente construido como objeto de
preocupacao e de discussdo. Isso porque hoje ndo mais se admite o tratamento diferenciado da questdo do ambiente
natural daquela decorrente do meio-ambiente construido.

138 «[ | ]A terra é um dos elementos fundamentais nos assentamentos humanos. Todo o Estado possui o direito de
tomar as medidas necessarias para manter sob controle publico do uso, a posse, a alienacdo e a reserva de terra.
Todo o Estado possui o direito de planejar e regular o uso da terra, que é um dos seus recursos mais importantes,
de modo que o crescimento dos centros populacionais urbanos e rurais sejam baseados em um plano de uso da
terra abrangente. Medidas devem assegurar a realizacdo dos objetivos basicos da reforma social e econdmica para
todos os paises, em conformidade com o seu sistema nacional e fundiaria e a legislagdo [...]”. (Traducdo Livre).
139 O Relatdrio “Nosso Futuro Comum” é mais conhecido como Relatério Brundtland em homenagem a sua
relatora Harlem Brundtland.

140 Allias, foi nessa oportunidade que surgiu a ideia de desenvolvimento sustentavel buscando ordenar a riqueza
advinda do uso excessivo dos recursos naturais em contraposicdo a degradagdo ambiental e os efeitos naturais,
sociais e econdmicos advinda desse modelo.

141 Evidente que no momento da realizagdo da Conferéncia das NagBes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Clpula da Terra de 1992 — Eco-92, no Rio de Janeiro, a ideia de protecdo estava atrelada a
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se esgotem, perpetuando-se e renovando-se em prol das futuras geragdes, a sustentabilidade
intergeracional.

O processo de tomada de conscientizagéo e a evolucao do conceito de desenvolvimento
sustentavel alcancaram o meio ambiente artificial, enfocando também a sustentabilidade no seu
mais amplo aspecto social e econémico, ndo apenas ambiental. A partir do viés da protecdo
urbano-ambiental (VIZZOTTO; PRESTES, 2009) chegou-se, do mesmo modo, a necessidade
de haver um equilibrio entre o desenvolvimento econémico e a justa distribuicdo de 6nus e
beneficios no meio urbano. Mais do que isso, foi incluido, na agenda de discussdes, 0 debate
sobre a exploracdo econdmica do meio ambiente natural e construido, demandando retorno a
sociedade e a cidade, daquilo que foi injustamente apropriado. Essa apropriacdo indevida
deveria ser devolvida aos seus legitimos donos. Por meio de contrapartidas econémicas,
compensacoes e mitigacbes urbano-ambientais e sociais devolveu-se aos cidaddos e a cidade
obras e servigos.

O artigo 42 da “Agenda Habitat”, firmada por todos os participantes da Conferéncia
Internacional Habitat 11, realizada em Istambul no ano de 1996, j& demonstrava a preocupacao

com o direito ao uso do territério urbano:

“[...] Nds nos comprometemos a conseguir que 0s assentamentos humanos sejam
sustentaveis num mundo em processo de urbanizacdo, zelando pelo desenvolvimento
de sociedades que facam uso eficiente de seus recursos, dentro de limites, conforme
as capacidades dos ecossistemas, e que levem em conta o principio da precaucdo,
oferecendo a todas as pessoas, em particular as que pertencem a grupos vulneraveis e
desfavorecidos, as mesmas oportunidades de levar uma vida s, segura e produtiva
em harmonia com a natureza e seu patriménio cultural e valores espirituais e culturais,
e que garantam o desenvolvimento econdmico e social e a protecdo do meio ambiente,
contribuindo assim para a consecucdo dos objetivos do desenvolvimento nacional
sustentavel[...]”.

A Declaragdo de Politica da Capula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel,
realizada em Joanesburgo, em 2002, reconheceu a relacdo intrinseca entre pobreza, degradacéo
ambiental, decadéncia urbana, crescimento populacional, salde e outras questfes dos direitos
humanos. Essa discussdo estd calcada no planejamento e gestdo do meio ambiente em
contraposi¢cdo ao modelo econémico vigente nas cidades ocidentais.

No Férum Social Mundial realizado em Porto Alegre, no més de janeiro de 2001, essa
tematica esteve presente. A busca da cidade justa e do direito a cidade foi objeto de varios
debates, traduzidos por meio de documento oficial produzido pelo evento. Cita-se, ainda, como

marco importante na discussdo dessa tematica, o0 Forum Social das Américas, em julho de 2004,

guestdo do meio ambiente natural. Contudo, ndo ha como negar que a discussao sobre a justi¢a no uso dos recursos
ambientais em prol da atividade econémica foi o cerne do debate que levou a edi¢do da Agenda 21.
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na cidade de Quito, e o Férum Mundial Urbano, realizado em Barcelona, no més de outubro de
2004. O resultado de todos esses eventos foi a producdo da Carta Mundial do Direito a Cidade,
em maio de 2005, com o objetivo de salientar a importancia da politica urbana, destacando a
condenagao a segregagao social e espacial'#?.

Percebe-se a evolugdo da discusséo mundial que provocou a paulatina insergéo do tema
da justica social em direcdo a cidade justa na Carta Mundial do Direito a Cidade:

“[...] O Direito a Cidade € definido como o usufruto equitativo das cidades dentro dos
principios de sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E um direito
coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulnerdveis e
desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de acdo e organizagéo, baseado em seus
usos e constumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicido do direito a livre
autodeterminacédo e a um padrao de vida adequado.

()

O territério das cidades e seu entorno rural também é espaco e lugar de exercicio e
cumprimento de direitos coletivos como forma de assegurar a distribuicao e o desfrute
equitativo, universal, justo, democratico e sustentavel dos recursos, riqueazas,
servicos, bens e oportunidades que brindam a cidade[...]”.

Mais do que a dependéncia, a critica direciona-se a forma de protecdo do capital em
detrimento dos postulados de interesse publico e da politica urbana. Essa é a linha de raciocinio
defendida pela Carta Mundial do Direito a Cidade. Ndo h& a demonizagdo do capital e dos
agentes imobiliarios. Busca-se que o Estado cumpra a sua funcdo primeira de atender ao
interesse publico na politica urbana e que o capital perceba 0 compromisso com a cidade € a

sociedade em razdo da cooperacéo e da solidariedade:

“[...]1 5. Compromisso social do setor privado:

As cidades devem promover que os agentes do setor privado participem em programas
sociais e empreendimentos econdmicos com a finalidade de desenvolver a
solidariedade e a plena igualdade entre os habitantes de acordo com os principios
previstos nesta Carta.

6. Impulso a economia solidaria e a politicas impositivas e progressivas.

As cidades devem promover e valorizar as condigdes politicas e econdmicas
necessarias para garantir programas de economia solidaria e sistemas impositivos
progressivos que assegurem uma justa distribuicdo dos recursos e fundos necessarios
para a implementacgdo de politicas sociais]...]”.

Por outro lado, verifica-se que desde Conferéncia das Nag¢bes Unidas sobre

Assentamentos Humanos, “Habitat 1, realizada em Vancouver no Canada no ano de 1976, a

192 As cidades estdo distantes de oferecerem condicBes e oportunidades equitativas aos seus habitantes. A
populacdo urbana, em sua maioria, esta privada ou limitada- em virtude de suas caracteristicas econdémicas, sociais,
culturais, étnicas, de género e idade- de satisfazer suas necessidades basicas. Contribuem para isso as politicas
publicas que, ao desconhecer os aportes dos processos de produgdo popular para a construcdo das cidade e da
cidadania, violentam a segregacdo e a consequente deterioracdo da convivéncia social. Este contexto favorece o
surgimento de lutas urbanas que, devido ao seu significado social e politico, ainda sdo fragmentadas e incapazes
de produzir mudangas significativas no modelo de desenvolvimento vigente. (THE VANCOUVER, 1976).
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“Habitat 11”, em Istambul na Turquia no ano de 1996 e, recentemente, a “Habitat 111" em Quito,
Equador, em outubro de 2016, houve evolugdo da compreensédo e da defesa do valor justica
urbana.

O reconhecimento do direito a cidade é marco importante no avanco do entendimento e
compreensdo da nocdo de cidade justa. Ndo obstante isso, observa-se que, paulatinamente, o
Programa das NacgOes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU/HABITAT) vem
diminuindo a participacdo da sociedade civil no debate das questbes urbanas. Ao apostar nas
parcerias publico-privadas a ONU/HABITAT aproxima-se da Escola do Liberalismo
Econbmico. Essa proximidade também se expressa, por exemplo, pela proposicdo de pautas
vinculadas ao interesse econdémico, como a regulacdo legal do planejamento ou a adogéo de
tecnologias de gestdo. A “Nova Agenda Urbana”, resultado da Gltima Conferéncia Habitat 111
realizada em outubro de 2016, em que pesem seus aspectos aparentemente positivos, vem sendo
influenciada pelo mercado, descaracterizando seus propdésitos iniciais. Em uma leitura mais
aprofundada verifica-se que sdo acertadas criticas a Instituicdo. A ONU/HABITAT passou a
tratar o “[...]Jmercado financeiro como um parceiro do Desenvolvimento Urbano Sustentavel,
como se a financeirizacdo da moradia e dos servigos e infraestruturas urbanas fosse garantir
qualidade e ampliacdo dos mesmos|...]” (RODRIGUES, 2016). No mesmo sentido,
reconhecendo a importancia do debate mundial sobre o futuro das cidades, mas alertando para
a linha adotada pela ONU, CUENCA-ALOMAR (2017), profere a seguinte e acertada critica:

“[...] Da andlise das negociages e conteido da Agenda Urbana, interpretamos que
em Habitat 11l e eventos internacionais semelhantes, a diplomacia da ONU vem
tentando encontrar uma posicdo de centro entre as dindmicas neoliberais e as
reivindicagBes sociais relacionadas com o direito a cidade, sem reconhecer que sdo
duas visdes opostas de mundo, porém inseparaveis, que nasceram juntas e estdo em
permanente disputa. Por este motivo, ndo é de esperar uma reconciliagdo, ou um termo
meio, e sim uma superacdo das contradi¢des do modelo de sociedade dominante, o
capitalismo. Os futuros possiveis aos que faz referéncia o direito a cidade emanam da
sociedade neoliberal, das suas préprias contradicoes|...]”.

O discurso da sustentabilidade econémica é importante a pauta urbana. Entretanto, essa
sustentabilidade urbano-ambiental, social e econébmica deve vir pela mao do Estado, ndo
devendo servir de instrumento & exploracdo pelo capital. A ONU/HABITAT incorporou
praticas potencialmente favorecedoras do capital nos seus objetivos. No entanto, iSso nao
invalida o rol de comprometimentos dos signatarios com a pauta urbano-ambiental de
sustentabilidade. Resta dar legitimidade formal e material as praticas de planejamento e gestdo
realizadas a partir dessas diretrizes como modo de blindagem a a¢Ges favorecedoras do capital

imobiliario.
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A gestdo social da valoriza¢do da terra, com a premissa da justica social urbana, é,
portanto, o grande desafio dos gestores da cidade contemporanea. N&o fosse a justica social
urbana enquanto igualdade de oportunidades no territorio da cidade, a cidade justa origina
outras fontes de financiamento considerando-se: a) que a terra € um bem finito; b) a
desigualdade no uso e na ocupacgdo do solo urbano, com a geragdo de “apartheids sociais”
(ROLNIK, 1988); c) que é necessario compatibilizar o0 modo capitalista de exploragdo do
espaco urbano com os preceitos de justica social urbana, d) que a propriedade deve atender a
sua funcdo social. A cidade justa esta fundamentada nesses pilares e a sua concretizacao, no
contexto brasileiro, da-se por meio das possibilidades juridicas existentes impulsionadas pela
vigilancia e monitoramento constante da sociedade. O diferencial na atuacdo do Estado
contemporaneo e pos-moderno € a participacdo popular permanente na elaboracdo e execucao
da politica urbana, alterando-se a l6gica até entdo existente.

“[...] Decisions concerning where to locate facilities become warped by
considerations of their economic, as opposed to their social, impacts. Thus, capital
investments by city governments are intended to support development projects rather
than improve the quality of peripheral neighborhoods, and rezoning for higher
densities occurs in response to developer demands for more profitable investment
opportunities.

The principal mechanisms employes by governing regimes to create growth have
involved investment in infrastructure, subsidies and regulatory relief to property
developers and firms, and city marketing. There have been applied to a variaty of
schemes, succeeding each other about every five years or so. Popular strategies have
included offices-led development, festive retail malls, sports facilities, “tourist
bubbles”, clustering of relates industries, nurturing the creative class, and arts
development. Except in wealthy enclaves, the desirability of growth is usually

assumed, while the consequences for social equity are rarely mentioned
(FAINSTEIN, 2014, p.2) [...]".4

A gestdo democratica da cidade, juntamente com o lastro juridico existente, sdo 0s
instrumentos para incidir diretamente na relagdo entre o Estado e o capital. Dessa forma é
possivel o controle do crescimento espacial da cidade, sob o viés da justa distribuicdo de 6nus

e beneficios decorrentes da urbanizacdo, uma das formas de materializacdo da cidade.

143 <[] As decis0es relativas a localizagdo de servicos ficam prejudicadas por seus impactos econémicos, em
oposic¢ao aos impactos sociais. Assim, 0s investimentos de capital por governos municipais tém por objetivo apoiar
projetos de desenvolvimento, em vez de melhorar a qualidade dos bairros periféricos e rezoneamento para
densidades mais elevadas ocorre em resposta a demandas do desenvolvedor para oportunidades de investimento
mais rentéveis.

Os principais mecanismos aplicados por regimes de governo para criar crescimento envolveram investimento em
infraestrutura, subsidios e alivio regulatorio para as construtoras e empresas, € marketing da cidade. Ndo foram
aplicadas a varios esquemas, sucedendo uns aos outros sobre a cada cinco anos ou mais. Estratégias populares
incluiram o desenvolvimento escritorios lideradas, centros de varejo festivas, instalagbes esportivas, "bolhas
turisticas", o agrupamento de relacionados indUstrias, alimentando a classe criativa e desenvolvimento de artes.
Exceto em enclaves ricos, a oportunidade de crescimento é geralmente assumido, enquanto as consequéncias para
a equidade social raramente sdo mencionados]...]”. (Traducdo livre)
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A prética capitalista de apropriacdo do espaco urbano (HARVEY, 2006; 2014) é um
fendmeno que afeta a maioria das cidades ocidentais. Se tal l6gica ndo pode ser alterada em
curto prazo, ja que arraigada na sociedade contemporanea, ao menos que se busque equalizar,
por medidas de justica distributiva, o planejamento e a gestdo da cidade. E necesséario o
aprimoramento das acbes publicas de recuperacdo do valor extraordinario gerado aos
investimentos imobiliarios. A compatibilizacdo desses fatores podera gerar fonte de equidade.
Isso serd possivel quando planejadores e gestores pablicos tratarem o uso e a ocupacéo do solo
urbano como um negacio favoravel a cidade.

Na esteira da pratica contemporanea o que ocorre é a apropriacdo do espaco de forma
privada, de modo que o direito a cidade resta sombreado pela iluséria necessidade de
viabilizacdo da cidade por meio da atracdo de atividades, de empreendimentos e de pessoas.

“[...] The fundamental mission of neo-liberal state is to create a “good business
climate” and therefore to optimize conditions for capital accumulations no matter
what the consequences for employment or social well-being and to facilitate and
stimulate (by tax breaks and other concessions as well as infrastructural provision at
state expense if necessary) all business interests, arguing that this will foster growth
and innovation and that this is the only way to eradicate poverty and to deliver, in the

long run, higher standards to the mass of the population[...]”. (HARVEY, 2006, p.
25)144

A viabilizacdo dos negdcios privados deve ser analisada sim pelos gestores publicos
como fonte importante de geracdo de renda, empregos e riqueza. Entretanto, esse ndo deve ser
0 Unico ponto da pauta de planejamento e gestdo do uso e da ocupacgdo do solo urbano como
parece acontecer na atualidade.

Na sua obra “Just city”, (2014), Fainstein afirma ser injusta aquela cidade onde as
politicas publicas urbanas prejudicam os que possuem menos condi¢des, ou que séo excluidos,
ou que vivem em é&reas informais, desprovidas de quaisquer servigcos ou infraestrutura.
Efetivamente, aqui esté a diferenca conceitual sobre a justica social e urbana. Buscar resultados

equanimes para todo o territério da cidade, somente seria possivel em uma situacao territorial

144 A missdo fundamental do Estado neoliberal é criar um "bom clima de negdcios" e, portanto, otimizar as
condicOes de acumulacdo de capital, ndo importando as consequéncias para emprego ou bem-estar social e para
facilitar e estimular (por incentivos fiscais e outras concessfes, bem como fornecimento de infraestrutura, a custa
do estado, se necessario) todos os interesses comerciais, argumentando que isso vai estimular o crescimento e a
inovacdo e que esta é a nica maneira de erradicar a pobreza e para entregar, no longo prazo, padrdes mais elevados
para a massa da populacdo. (Traducédo Livre)

145 Ha que se ter a cautela de, nesse processo, distinguir a economia de mercado, que gira ao redor da organizagio
da atividade produtiva, em que a maioria das cidades ocidentais vive, do que poderia se tornar uma sociedade de
mercado. Essa seria um estilo de vida onde o dinheiro e 0 mercado dominariam todos os aspectos, como as relacfes
familiares, a lei e a politica (SANDEL, 2014). Por isso, 0 Brasil possui uma economia de mercado, mas deve evitar
se tornar uma sociedade de mercado. Nenhuma cidade e nenhuma sociedade serdo justas onde apenas o0s interesses
de parte dela sejam predominantes, sem considerar o interesse publico, a solidariedade social e a equidade.
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e socioecondmica ideal. Por isso, dar tratamento igual a todos em um espaco urbano significa
arrefecer as distorcdes e desigualdades sociais e territoriais. Tal pratica ndo representaria justica
ou igualdade. A cidade justa pressup@e a justa distribui¢do de oportunidades de acesso a terra,
infraestrutura e servicos, considerada a necessidade de cada um.

Inegével a evolugdo do debate sobre a cidade justa, mas a dimensdo de possibilidades
concretas que apresenta, ainda € pouco explorada. Fainstein (2012) afirma que a elei¢do do
elemento justica para o debate da cidade é uma reacdo ao atual estagio de competitividade entre
cidades e ao dominio de praticas neoliberais que acarretam a reducdo do intercambio entre
governos, permitindo e reforgando a atuagdo do mercado.

Assim como aqui defendido, Fainstein (2014) ndo vé contradigdo na utilizacdo da
categoria da efetividade das politicas publicas como indicador de politica publica. Faz a ressalva
de que ndo é a efetividade a questdo paradoxal, desde que o questionamento sobre ela seja
direcionado a cidade.

Embora ndo refira, expressamente, a cidade justa como objeto da politica urbana, a
CF/88 estabelece a funcdo social da propriedade e da cidade como elemento de distributividade
na ordenacdo do territorio. A partir de entdo iniciativas e medidas concretas no sentido de
materializar as diretrizes do texto constitucional foram executadas. Essa concretizacdo foi
fortalecida pela edi¢do do EC e dos planos diretores locais como instrumentos béasicos de
politica urbana.

A participacdo social nos atos de planejamento e gestdo da cidade também €é elemento
importante na concretizacdo da politica urbana. O processo de empoderamento da participacdo
é lento e decorre de mudanca do paradigma do Estado Moderno, onde a propriedade deixara de
ser vista como direito absoluto, privado e oponivel a terceiros de modo ilimitado. A
compreensdo do direito a cidade justa e do direito de propriedade delimitado pela funcéo social
ocorre no compasso da alteracdo paradigmatica ao Estado pds-moderno. Franzoni (2011)
entende que existe uma dialética incorporada na ordem juridica da economia que escancara a
sua ambiguidade a partir da determinacao do que € “justo” e do que € “injusto”.

Em tempos passados, a ideia de justica consistia em tratar desigualmente os desiguais
para iguald-los. Essa licdo perpassou os séculos, chegando higida de ser aplicada ao territorio
da cidade. E dizer: esse raciocinio é basilar a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos previstos
no Estatuto da Cidade e pertinentes no debate da recuperacdo de mais-valias urbanas como
instrumento de distribuicéo da renda da terra e financiamento das necessidades da cidade. Ou
seja, o0 desequilibrio no territdrio das cidades em razdo de a¢Ges administrativas e legislativas

do poder publico pode ser sanado por meio da aplicagdo de medidas concretizadoras de
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equidade e igualdade a partir da constatacdo da desigualdade. Essa € a funcdo e a razdo de ser
da justica dita distributiva, igualando os desiguais, alcancando-lhes a vida boa. “[...] A cidade
injusta, portanto, impede que uma parte dos cidadaos tenha assegurado o direito a vida boa]...]”
(CHAUI, 2000, p. 494).

O direito a cidade justa é o direito de todos de produzirem e reproduzirem espagos
urbanos que atendam as necessidades de todos ¢ ndo apenas os de receber as “migalhas que
caem da mesa dos ricos” (HARVEY, 2009, p. 269). O direito a cidade justa, segundo Harvey,
é o de transformar a cidade construida e regida pelo capital, na cidade construida e regida por
pessoas para seu desfrute (2009, p. 269). Ocorre que 0s anseios de melhor distribuicdo de cidade
cedem, muitas vezes, a instituida préatica de especulacdo imobiliaria e da apropriagao individual
de um trabalho coletivo de urbanizagdo (FRANZONI, 2011).

A maior ou menor influéncia e pressdo oriundas das instituicbes interessadas na
producdo de cidades-mercadoria € que vai definir o rumo da politica pablica urbana adotada.
Essa movimentacao dos detentores dos meios de producdo imobiliaria ocorre desde a gestacéo
dos atos legislativos e acompanham sua aprovacao e posterior execucgao.

O reflexo dessa logica é a geracdo de politicas urbanas desiguais com predominio da
geracdo de renda concentrada, sem a necessaria redistribuicdo pelos meios existentes no
ordenamento juridico para esse fim. O surgimento de “apartheids sociais” (ROLNIK, 1988)
decorre de diferentes modos de apropriacdo da terra urbana, agravando o distanciamento entre
espacos da cidade e entre as pessoas que nela habitam. Por outro lado, ocorre uma
uniformizacdo de uma massa crescente da populagéo, quanto ao lugar ocupado nas relacGes de
producdo o que acarreta uma certa hierarquizacao locacional nesse préprio grupo (CASTELLS,
1999). Ocorre entdo uma segregagdo que marca e indica e, no espaco, resulta em segregacao,
marcando os diferentes setores residenciais. Essa separacao externa e interna é retroalimentada
por novas agdes publicas com incremento do valor da terra'*® e da propriedade. A decorréncia
¢ a apropriacao individual do valor gerado por a¢6es do poder publico. Essa valorizacdo gerada
e apropriada ocorre sem qualquer esfor¢o do titular da terra, necessitando ser capturada e
distribuida, por questdo de justica social e pela proibicdo de enriquecimento sem causa. As
cidades, por isso, sdo contraditdrias por pretenderem conjugar espacos distintos em termos de
justica e de injustica. “[...] solu¢des ultramodernas de rede viéria e de revitalizacdo urbanistica,
e lugares de elevadissimo luxo e sofisticacdo, convivem com a absoluta precariedade de

moradia e caréncia de servicos urbanos basicos|...]” (FRANZONI, 2011, p. 10).

146 A desvalorizacdo da terra urbana também pode ocorrer. A minus valia sera tratada como argumento, mas ndo
como objeto do presente estudo.
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A composicéo de tantos interesses visando ao alcance da cidade justa é o grande desafio
de planejamento e gestdo das cidades capitalistas contemporéaneas. Nesse sentido, o tema tem
ocupado espaco relevante na agenda das instituicdes publicas, mas também na da sociedade
civil.

Observa-se que o direito & ordem urbanistica € um direito difuso. Os direitos difusos sdo
metaindividuais, porque indivisiveis!#’. Devido a essa caracteristica, ndo séo titulados por um
individuo especifico, mas por toda a sociedade.

Ao se refletir sobre o conceito de ordem urbanistica, entre outras, duas questdes sao
bastante importantes. A primeira, a constatacdo de que se trata de conceito indeterminado e de
que pressupde a protecdo da ordem e do equilibrio no territorio urbano. Quanto ao primeiro
aspecto, a densificacdo®*® do conceito fica por conta do atendimento das diretrizes de politica
urbana inscritas no artigo 182 e seguintes da CF/88 e no artigo 2° do EC. Ou seja, sdo essas
diretrizes e premissas da politica urbana que sdo concretamente protegidas por meio de acao
civil publica. Quanto ao segundo aspecto relativo a ordem, o conceito refere-se a normatizagdo
da politica urbana, mas, também, a necessidade de equilibrio no territério da cidade. [...] a
ordem urbanistica é um estado de equilibrio, que o conjunto dos agentes envolvidos é obrigado
a buscar e preservar [...] (SUNDFELD, s.d., p. 54.)

A concretizacdo da ordem urbanistica por meio da cidade justa ndo depende apenas de
seu enunciado expresso no texto constitucional. A efetividade de todo e qualquer direito
protegido pelo ordenamento juridico e constitucional esta condicionada aos mecanismos de
protecdo postos pelo ordenamento juridico. No caso da ordem urbanistica, além dos
mecanismos processuais de protecdo do interesse publico, hd mecanismo especifico de

protecdo, a acdo civil publica. Alias, o destaque dado a ordem urbanistica permite analisar:

[...] qual é a repercussdo pratica, no campo do Direito, dessas afirmac6es de principio?
Sdo trés: por um lado, possibilitar a sancdo juridica da inércia do Poder Publico
(omissdo em ordenar o emprego do solo e proteger o patrimdnio coletivo); por outro,
fornecer pardmetros normativos para controle das orientagdes seguidas pela politica
urbana, com isso viabilizando a invalidagdo das normas e atos a eles contrarios; ainda,
permitir o bloqueio dos comportamentos privados que agridam o equilibrio urbano. E
claro que, tratando-se de direitos coletivos, sua adequada protecdo depende da
disponibilidade de instrumentos de tutela dessa classe de direitos [...]. (SUNDFELD,
s.d., p. 55)

147 Por isso, 0 artigo 129, 111 da CF/88, ao disciplinar Ministério Publico como instituicdo permanente e essencial
a funcdo jurisdicional, estabeleceu como atribuicio do Orgéo a promocéo de inquérito civil e a acdo civil pablica,
para a protecdo do patrimoénio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. A
explicitacdo desses direitos veio por meio da Lei Federal n. 7347, de 24-7-85, que disciplina a acdo civil pablica
com o objetivo de proteger direitos difusos, sem prejuizo da acdo popular e de outras agdes de indenizagdo. O
artigo 54 do EC alterou a redagdo do artigo 1° da Lei da acéo civil piblica para incluir a ordem urbanistica como
direito difuso protegido.

148 Termo juridico utilizado para afirmar a concretizacéo, a explicitacéo, o esclarecimento de determinado conceito.
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Em tempos de transi¢do, cuja efetividade das normas juridicas e das politicas publicas
sd0 a tbnica, os mecanismos juridicos e processuais abrem um outro horizonte na concretizagdo
da cidade justa, onde a justa distribuicdo de 6nus e beneficios decorrentes do processo de
urbanizacdo é uma das diretrizes.

Até aqui foram analisadas as fases significativas do planejamento urbano e as
caracteristicas peculiares da Idgica seguida no Brasil para a orientacdo da politica urbana.
Também foi possivel constatar que a mera eleicdo da politica urbana como constitucional, com
diretrizes expressas no texto da CF/88, ndo foi suficiente para garantir a alteracdo do paradigma
adotado no que diz respeito ao planejamento e a gestdo do territdrio da cidade. Também foram
analisados alguns dos principais fatores da transicdo paradigmatica (SANTOS, 2002) para a
Pds-Modernidade como elemento influente na presenca do capital junto ao Estado. Na medida
em que o Brasil é um pais capitalista e que o capital transforma-se e adapta-se para alcancar
mercado, entende-se que um fator importante para alcancar mais efetividade na politica urbana
é o relativo a funcdo social da propriedade. Objetivamente, a politica urbana busca a
concretizacdo da cidade justa e gira ao redor do exercicio do direito de propriedade. Com isso
pode-se afirmar que “a propriedade obriga”, como ilustra o artigo 153 da Constituicdo de

Weimar (BERCOVICI, 2005, p. 150).

“[...] El hombre no tiene derechos; la colectividad tampoco. Pero todo individuo tiene
en la sociedad uma certa funcién que cumplir, uma certa tarea que ejecutar. Y ese es
precisamente el fundamento de la regla de Derecho que se impone a todos, grandes y
pequenos, governantes y governados.

Esa es también propriamente una concepcioén de orden realista y socialista, que
transforma profundamente todas las concepciones juridicas anteriores|...]”.
(DUGUIT, 1975, p. 179) 14°

Qualquer sistema capitalista pressupde a protecio da propriedade privada. E a partir do
modo como sera protegida a propriedade que se avaliard o maior ou menor equilibrio das forcas
setoriais junto ao Estado. A genuina expressao do capital se da por meio da propriedade privada
dos meios de producdo. Portanto, ndo had como se falar em justica social urbana sem a

abordagem sobre a funcéo social da propriedade.

149 «[...] O homem ndo possui direitos, a comunidade tampouco. Mas cada individuo possui na sociedade um
determinado papel a cumprir, uma tarefa para ser executada. E esse é precisamente o fundamento da regra de
Direito que se impde a todos, grandes ou pequenos, governantes e governados. Essa também é propriamente uma
concepcdo de ordem realista e socialista, que transformou profundamente todas as concepgdes juridicas
anteriores]...]”. (Traducéo Livre)
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J& no principio do século XX, Leon Duguit (1975) foi um dos primeiros doutrinadores
a criticar a protecdo do direito de propriedade sob a ética individual do titular do dominio.
Segundo ele, isso seria uma grande contradi¢cdo na medida em que a protecdo dos direitos do
individuo ndo pode preceder a protecdo do contexto social. Sem a protecdo da sociedade, ndo
haveria razdo para a protecdo do individuo, especialmente quando se trata do direito de
propriedade.

Pela ldgica da funcédo social, o titular do dominio é detentor de atos de proprietario,
protegidos apenas e enquanto cumprirem a utilidade social da propriedade. Se ndo cumpre ou
cumpre mal essa funcdo social, a intervencao estatal é legitima para obrigar o titular do dominio
a praticar os atos de proprietario (DUGUIT, 1975, p.179). A propriedade deve socializar-se.
N&o a ponto de se tornar uma propriedade coletiva'®®, mas no sentido de possuir uma funcio
coletiva. Se a propriedade individual ndo cumpre a funcdo que lhe cabe, o prejuizo € social.

Trata-se de um enfoque sob o prisma da solidariedade e do compartilhamento coletivo:

“[...] La regla juridica, que se impone a los hombres, no tiene por fundamento el
respecto y la proteccion de derechos individuales que no existen, de una manifestacion
de voluntad individual que por si misma no puede producir ningln efecto social.
Descansa en el fundamento de la estrutura social, la necesidad de mantener coerentes
entre si los diferentes elementos sociales por el cumplimiento de la funcién social que
incumbe a cada individuo, a cada grupo. Y asi es como realmente una concepcion
socialista del Derecho sustituye a la concepcién individualista tradicional.

Em cuanto a los elementos constitutivos de la cohesidn social, me parece que han sido
determinados de uma manera definitiva por diversos socidlogos [...] Esos elementos
residen en lo que se llama la solidariedad social[...]”. (DUGUIT, 1975, p. 182) 5!

O questionamento, feito por Duguit (1975, p. 236), sobre qual necessidade econdmica
a propriedade protege, é por ele mesmo respondido ao afirmar que se trata da necessidade de

afetacdo de certas riquezas para fins individuais.

150 A discussdo sobre a abolicdo sobre a propriedade privada é tema amplo demais para ser investigado no presente
trabalho. Trata-se de discussdo multidisciplinar e que demandaria uma alteracdo no ordenamento constitucional e
juridico posto. Aqui, a premissa é a sistematizacdo constitucional atual.

151 «[...] A regra legal imposta aos homens ndo tem por fundamento o respeito e a protecio dos direitos individuais
gue ndo existem, de uma manifestacdo da vontade individual que por si sé ndo pode produzir qualquer efeito social.
Repousa no fundamento da estrutura social, da necessidade de manter coerentes entre si os diferentes elementos
sociais cada conformidade social diferente com a funcdo social da responsabilidade de cada um dos elementos
individuais pelo cumprimento da funcéo social que incumbe a cada individuo, a cada grupo. E é assim que a
concepgdo socialista do Direito substitui a concep¢do individualista tradicional. Em relacdo aos elementos
constitutivos da coesdo social, parece-me que tenham sido definitivamente determinados por varios sociélogos
[...] Esses elementos residem naquilo que se denomina solidariedade social[...]”. (Tradugao Livre)
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A Constituicdo Federal de 1988, mais do que diretiva, impbe-se como
transformadora®®2. Um dos direitos que sofreu a maior transformacao foi o de propriedade. N&o
apenas a sua localizacdo no texto constitucional, mas os comandos que o desenharam, permitem
afirmar que a propriedade no Brasil somente € protegida pelo ordenamento juridico enquanto
funcdo. A funcdo social da propriedade esta no texto constitucional ndo apenas como direito
fundamental, mas como diretriz da politica econdmica e como condi¢éo da politica urbana.

Em realidade, ndo ha um direito de propriedade, ha a propriedade protegida enquanto
funcdo. A funcdo social da propriedade, orientada a coletividade (SAULE JUNIOR, 1999),
exige do proprietério o exercicio desse direito de forma a atender a esse aspecto social. Como
ja dito nos itens anteriores, a despatrimonializacdo do direito privado retira a sacralidade do
direito de propriedade e do seu titular e o coloca no mundo profano das coisas, sujeita aos fatos
naturais e econémicos (BERCOVICI, 2005, p. 147). A propriedade é vista como instituto
limitado pelas diretrizes de igualdade e de liberdade individual (RAWLS, 2003).
Aparentemente antagnicos e por isso, se faz necessario que se harmonizem, propiciando que
0 Estado Democréatico de Direito delibere sobre problemas de erradicacdo da pobreza, ma
distribuicdo de renda, mau uso da terra e falta de moradia digna, por exemplo (LIMA, 2007).

O artigo 182, 82° da CF/88 estabelece que a propriedade urbana cumpra sua funcéo
social, atendendo as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor. O proprio comando constitucional denota a ligacéo direta entre a cidade e a propriedade,
tanto que delega aos planos diretores a ordenacdo da cidade e os condicionantes do exercicio
do direito de propriedade. Houve um avan¢o no direito a sedimentacdo da funcdo social da
propriedade. Se anteriormente era metafisico'®3, modernamente é concreto (DUGUIT, 1975)

O conceito de funcdo social da propriedade é tomado aqui como pressuposto a
investigacao proposta. Por isso serd examinada apenas de modo a contextualizar e fundamentar
0 tema, buscando verificar se a captura de mais-valias urbanas seria um instrumento de
concretude da funcgéo social da propriedade, ligado as diretrizes de igualdade, de solidariedade
e de compartilhamento. O legislador constitucional optou pela igualdade, pela liberdade, pela
justica e pela solidariedade como dogmas méximos do Estado brasileiro. Essas escolhas

transformadoras privilegiam o social e é nesse contexto que esta inserida a funcdo social da

152«1...] Sin embargo, la propiedad es uma institucion juridica que se ha formado para responder a uma necesidad
econémica, como por outra parte todas las instituciones juridicas, y que evoluciona necessariamente com las
necessidades econdémicas mismas. Ahora bien, em nuestras sociedades modernas la necesidad econdmica, se
transforma profundamente; por consequente, la propiedad como institucion juridica debe transformarse también
[..]”. (DUGUIT, 1975, p. 236)

153 Referéncia as Constituicdes Federais anteriores, que, embora previssem o principio da funcdo social da
propriedade, ndo alcangaram densificar esse valor juridico.
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propriedade como diretriz de politica urbana®®*. “[...] A funcio social seria a chave de entrada
do direito de propriedade nas fronteiras constitucionais da justica social, do bem-estar dos
habitantes e da diminuicao das desigualdades sociais [...]” (FRANZONI, 2011, p. 57).

A protecdo constitucional dada a propriedade privada acarreta timidas mudancas no
cenario brasileiro como exemplificam as decis6es judiciais dos tribunais superiores brasileiros
abaixo citadas. Destaca-se a decisdo abaixo proferida pelo Superior Tribunal de Justica, em
maio de 2016, onde o recurso foi interposto por empresa do ramo imobiliario para a reintegracdo

de posse de area privada, o que foi negado:

“[...] 3. Ainda que verificados os requisitos dispostos no item antecedente, o julgador,
diante do caso concreto, ndo poderd se furtar da anélise de todas as implicagdes a que
estara sujeita a realidade, na subsuncéo insensivel da norma. E que a evolugéo do
direito ndo permite mais conceber a prote¢do do direito a propriedade e posse no
interesse exclusivo do particular, uma vez que os principios da dignidade
humana e da func&o social esperam protecdo mais efetiva)[...]” (grifou-se) 1>

Sob o viés do ndo cumprimento da funcéo social da propriedade pablica cita-se a recente
decisdo proferida pelo Poder Judiciario do Estado de S&o Paulo em que area publica pertencente
ao Municipio de Sao Paulo foi ocupada por membros da Frente de Luta pela Moradia. De acordo
com a sentenca definitiva, foi indeferida a reintegracdo de posse de area publica sob o

argumento da deficiente politica publica garantidora do direito a moradia*®.

154 Afora o comando constitucional, 0 EC (BRASIL, 2001) explicita os instrumentos juridicos, urbanisticos e
tributérios para a concretizacdo da fungdo social da propriedade. Estabelece o paragrafo Gnico do artigo 1° da
referida lei: “ [...] Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do
bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental[...]”.

155 Superior Tribunal de Justica, RECURSO ESPECIAL N° 1.302.736 - MG (2011/0230859-5) RELATOR:
MINISTRO LUIS FELIPE SALOMAO RECORRENTE: CENTRO OESTE EMPREENDIMENTOS
IMOBILIARIOS LTDA ADVOGADO: LUIZ FERNANDO VALLADAO NOGUEIRA E OUTRO(S)
RECORRIDO: RICARDO ALVES DA SILVA E OUTRO ADVOGADO: VICENTE DE PAULO DA CUNHA
BRAGA E OUTRO(S) RECORRIDO: LAZARO BARSANULFO COBO E OUTROS ADVOGADO:
JORGIANO ALVES MORAIS FILHO. In. Wwwv.stj.jus.br.
Http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?Livre=%28%22LUIS+FELIPE+SALOM%C30%22%29.mi
n.&processo=1302736+&&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO&p=true . Acesso em 06-8-2017.

1% Transcreve-se parte do fundamento da sentenca:

“[...]Mas o poder publico ndo é titular de direitos fundamentais nos termos do art. 5.° e do art. 6.° da Constituicdo
Federal, posto que eles sdo privativos do cidaddo. Deste modo, ndo se pode colocar seu invocado direito de
propriedade em plano de igualdade com outro de moradia que lhe opde o cidaddo com assento naqueles
dispositivos. Efetivamente, os direitos em questdo ndo colidem, mas no sentir deste juizo porque a hierarquia
constitucional confere precedéncia aqueles do cidaddo e fundamentais, e ndo aos do poder publico, situados no
plano infraconstitucionall...].

Processo n°: 0045635-59.2011.8.26.0053, a¢do de Reintegracdo de posse.

Autor: Municipio de Séo Paulo

Réus: Frente de Luta por Moradia e Demais Ocupantes da Area e outros.In
https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1H0003ISP0000&processo.foro=53&uuidCaptcha=sajca
ptcha_b8135fd0745f484fadb218ff2084b8d2. Acesso em 06-8-2017.


http://www.stj.jus.br/
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livre=%28%22LUIS+FELIPE+SALOM%C3O%22%29.min.&processo=1302736+&&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO&p=true
http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livre=%28%22LUIS+FELIPE+SALOM%C3O%22%29.min.&processo=1302736+&&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO&p=true
https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1H0003ISP0000&processo.foro=53&uuidCaptcha=sajcaptcha_b8135fd0745f484fadb218ff2084b8d2
https://esaj.tjsp.jus.br/cpopg/show.do?processo.codigo=1H0003ISP0000&processo.foro=53&uuidCaptcha=sajcaptcha_b8135fd0745f484fadb218ff2084b8d2
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Na mesma linha de priorizagdo do direito a moradia, colaciona-se a deciséo proferida
pelo Poder Judiciario do Estado do Parand em que a reintegracdo da posse foi deferida, mas
somente cumprida ap6s o poder publico realizar o reassentamento das familias ocupantes da
area publica. Muito embora tenha sido assegurado o direito de propriedade, a prevaléncia do
direito a moradia demonstra a evolucdo do entendimento do Poder Judiciario no que tange a
funcéo social™’. Ou seja, no caso concreto, as familias permanecero na area publica até que a
titular do dominio, a Camara de Vereadores da cidade de Foz do Iguacu cumpra a decisao de
reassentamento das familias ocupantes. O fundamento dessa decisdo foi a auséncia de
efetividade das politicas habitacionais e a supremacia do interesse publico. Ou seja, manteve-
se a permanéncia das familias no local em homenagem ao direito fundamental & moradia*se.

Essas decisfes ilustram uma timida mudanca no agir e o pensar dos operadores do
Direito, apostando-se na efetividade e eficiéncia das politicas publicas. A evolucdo de atos
materializacdo da func¢do social da propriedade também passa pela acdo das entidades civis por
meio de realizacdo de agdes efetivas de ocupacdo de espacos publicos ou privados sem funcdo
social. Essas a¢Oes que acabaram por trazer a baila a questdo do direito a moradia, relacionando-
0 ao direito de propriedade privada, onde a¢des inovadoras surgem junto aos poderes estatais.

Cita-se também, para ilustrar, a criacdo de grupos e centros judiciarios de composicao
de conflitos onde as questdes fundiarias sdo mediadas na presenca de todos 0s interessados no
sentido de alcance de uma solugdo concertada e pacifica.

O Comité Interinstitucional sobre conflitos fundiarios urbanos- CEJUSC/RS',
coordenado pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul- TJRS ¢ integrado pelo
Ministério Publico Estadual- MPRS, Defensoria Publica do Estado- DPERS, Ordem dos
Advogados do Brasil- OAB-RS, Procuradoria-Geral do Estado- PGE-RS, Procuradoria-Geral
do Municipio de Porto Alegre- PGM-PMPA, Brigada Militar, Secretaria de Estado de Obras,
Saneamento e Habitacdo- SEOSH, Departamento Municipal de Habitagdo de Porto Alegre-

157 Ainda, a titulo exemplificativo pode ser citada a suspensdo da reintegracdo de posse na acdo ajuizada pelo
proprietario da area contra os ocupantes, proferida pelo Supremo Tribunal Federal em janeiro de 2016. A chamada
“Vila Soma”, no Municipio de Sumaré, no Estado de Sao Paulo, possui, aproximadamente 1.000.000,00 m2 (um
milhdo de metros quadrados). A &rea pertence a massa falida da empresa Soma Equipamentos Industriais Limitada
e Melhoramentos Agricolas Vifer Limitada foi ocupada por cerca de 120 (cento e vinte) familias, em julho de
2012. A suspensdo da reintegracdo de posse pela corte suprema do Poder Judiciario brasileiro, mesmo que em sede
de medida de cautela, dependendo ser confirmada por decisdo definitiva, representa importante precedente no
sentido de privilegiar a moradia em relaco ao direito de propriedade.

158 Tribunal de Justica do Estado do Parana. Orgéo Especial. Agravo em suspens&o de liminar n° 1.190.767-0/01.
Agravantes: Francisco Buba Junior e Myriam Irene Jacobs Buba Agravado: Estado Do Parana Interessado: Camara
Municipal de Foz do Iguagu.

159 Instituido conforme edital n. 037/2016 oficio-circular n. 077/2016, de 31-5-16, da Corregedoria-Geral de Justiga
do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul.
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DEMHAB e Secretaria Municipal do Meio Ambiente de Porto Alegre - SMAM. Esse Comité
com criado em maio de 2015 para funcionar com um projeto-piloto na resolucéo de conflitos
fundiarios. A experiéncia tem obtido éxito na composi¢do do direito a moradia e no uso da
propriedade. No ano de 2016, mais de 14 situacdes foram solucionadas pelo Comité de modo
concertado. Em razdo disso, 0 Comité passou atuar em carater permanente®®°,

O Tribunal de Justica de S&o Paulo criou, no final do ano de 2016, o Grupo de Apoio as
Ordens Judiciais de Reintegracdo de Posse- GAORP, para auxiliar na resolucédo dos conflitos
fundiarios®®l. Muito embora a denominagio do Grupo possa induzir a fungio de auxiliar nas
reintegracfes de posse, 0 objetivo €, por meio de acbes concertadas, a semelhanga do
CEJUSC/RS encontrar meios de solugéo vantajosa para todas as partes envolvidas.

Passados mais de 28 anos da promulgacdo da CF/88, a compreensdo sobre o exercicio
da propriedade como direito condicionado ao cumprimento da funcéo social estd em constante
evolucdo. As decisbes e agles civis acima citadas representam, o reflexo do Estado Pos-
Moderno ineficiente. Demonstram também a evolucgdo do tratamento do Poder Judiciario nas
questdes atinentes a moradia e a propriedade, bem como a ac¢do das organizacfes civis na
vigilancia do cumprimento da funcao social da propriedade. Essa circunstancia contribui para
blindagem da interferéncia do capital na politica urbana.

Trata-se de um longo caminho a percorrer, mas 0s primeiros passos ja foram dados.

160 De acordo com noticia publicada no site do Conselho Nacional de Justica- CNJ em 04-5-16. Acesso em 06-8-
17.

161 Conforme noticia publicada no site do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, 0 GAORP foi criado no més de
novembro de 2016. In http://www.tjsp.jus.br/Noticias/Noticia?codigoNoticia=38063. Acesso em 06-8-17.


http://www.tjsp.jus.br/Noticias/Noticia?codigoNoticia=38063
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4A RECUPERA(}AQ DE MAIS-VALIAS URBANAS COMO UM INSTRUMENTO DE
MATERIALIZACAO DA CIDADE JUSTA

“[...]Hay dos mecanismos que mueven el mundo: el sexo y la plusvalial...]”.
Alejo Carpentier.

A mais-valia pode ser definida como o incremento de valor a um bem por razdes
distintas do esforco ou de acdo produtiva de seu proprietario ou possuidor. Pode ser
compreendida como o acréscimo de valor a coisa por razdes extrinsecas a ela que, em razdo de
principio ético, devem ser recuperadas (MALDONADO, s.d.) e devolvidas a quem as originou.

A teoria da mais-valia (GEORGE, 1935; RICARDO, 1996; MARX, 1974; SMITH,
1976) originada, no século XIX, pelas discussdes sobre a relagdo de empregadores e empregos
em razdo da forca de producéo e o valor de uso e de troca das mercadorias produzidas. Essa
teoria ndo é unanime entre os doutrinadores. A critica advém do fato de que o valor de um bem
n&o decorre apenas do valor do trabalho ou acdo produtiva da mercadoria. E resultado da soma
de outros fatores como a oferta e procura, o tempo dispendido para a producéo do bem, o fator
de investimento e risco da acdo do investidor, tal como apontam Bohm-Bawerk (1949) e
Menger (1983).

No campo das mais-valias urbanas, a experiéncia colombiana demonstra que ha
argumentos favoraveis e contrarios a efetivacdo da mobilizacdo do valor excedente gerado por
atos do poder publico. Barco e Smolka (2000) referem como argumentos positivos a reducao
da corrupcdo pela criagdo de sistemas organizados previstos em lei, novamente aqui a
legitimidade pelo procedimento (LUHMANN, 1980), como indicador de efetividade juridica.
Referem ainda a reducdo da especulacdo imobiliaria capitalista, a geracdo de receita publica
vinculada e com fins distributivos, melhora da cultura fiscal na medida em que os efeitos do
financiamento das cidades surgem e se consolidam no espacgo urbano, por exemplo. Entretanto,
referem também que o procedimento de mobilizagdo de mais-valias urbanas é complexo ao
burocratizar, ainda mais, a aprovacéo e licenciamento de atividades e empreendimentos. Ainda
como aspectos negativos, a legalizacdo da apropriagéo individual do valor excedente que nao
for capturado pelo poder publico, percentual que se aproxima de 50% a 70% do total e o alto
custo administrativo para o gerenciamento das receitas obtidas pelo procedimento de

recuperacdo de mais-valias.
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Embora ndo se desconheca a argumentacdo de refutacdo a teoria ou 0s aspectos
negativos apontados, 0 raciocinio do mais-valor pode ser transposto para o trato do
planejamento e gestdo do uso e ocupacgdo do solo urbano. Os fundamentos contrarios ndo se
sobrepdem a amplitude de possibilidades geradas para o financiamento solidario das cidades.

Essa mercadoria imobiliaria que € produzida com os insumos da propria cidade, na
forma de espaco ou de infraestrutura que pertence a sociedade, agrega valor ao imovel privado.
No caso de agdo publica, como a urbanizacdo ou ato administrativo do poder publico,
valorizadores da terra urbana, o excedente ndo é produzido pelos proprietarios ou possuidores
da terra.

Quando se permite que os proprietarios da terra se apropriem do excedente produzido
por atos do poder publico, essa apropriacdo € geradora de desigualdades. O acumulo da renda
da terra restara individualizado ao invés de ser desfrutado pela comunidade, sua legitima dona.
E na terra urbana que se da o acesso a habitacdo, ao conjunto de infraestrutura e servicos
publicos e aos equipamentos publicos e comunitarios essenciais a configuracdo da cidade.
Quando a mais-valia urbana decorrente de acdo coletiva permanece com o proprietario do solo,
transfere-se a ele todo o resultado do esforcgo coletivo decorrente do processo de urbanizacéo.

Esse conjunto de a¢des destinado a trazer de volta a sociedade aquilo que foi apropriado
indevidamente por ato de terceiro, que ndo o proprietario do imdvel, constitui acdo do Estado,
monitorada pela participacdo da coletividade. Essa recuperagdo do valor excedente pode
decorrer de distintos fatores tais como o incremento da valorizacdo do solo ou dos custos com
o0 desenvolvimento urbano (MOLINATTI, 2011).

No Brasil, a captura de mais-valias urbanas se constitui em importante ferramenta de
financiamento das cidades diante da insuficiéncia do sistema de receitas tributarias e ndo
tributérias para custeios da sociedade p6s-moderna, cada dia mais complexa. A recuperacao de
mais-valias urbanas decorre da necessidade de reequilibrar as forgas sociais no ambiente
urbano.

N&o haveria razdo para se falar em gestdo da valorizacdo da terra, caso 0 homem néo
tivesse se apropriado individualmente desse bem da natureza. A doutrina costuma utilizar a
terra rural, onde o agricultor investe seus recursos econdmicos na producdo de géneros
agricolas, gerando valor, para exemplificar o processo de valorizagdo do solo (JARAMILLO,
2003). A producao agricola extrai da terra os produtos de acordo com a natureza do solo,
localizacdo do espago de plantio e condigdes climaticas, por exemplo. Essas caracteristicas

fazem da terra um lugar Unico em termos de valor de uso e de troca.
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O mesmo fendmeno ocorre com o solo urbano, com o diferencial de o planejador e
gestor do espaco possuir papel de destaque na producéo de valor e renda da terra, em razéo da
dindmica da cidade. O Estado, como produtor, reprodutor e gestor do espa¢o urbano incide, por
meio de seus atos, diretamente no mercado de terras. Por meio de atos administrativos e
legislativos, o Estado podera gerar valorizacdo da terra, sem o esforco do proprietério do
imdvel, investindo determinada parte de solo urbano de caracteristicas especificas que o
individualizem. Quando, por exemplo, se fixa ou se altera o regime urbanistico de determinado
terreno, pode-se agregar a esse lote maior ou menor valor de uso ou de troca. A partir dessa
constatacdo, é que se indaga sobre a justica na absor¢do da valorizacao da terra oriunda de agéo
do Estado, portanto, da coletividade, pelo particular®?,

Adverte Lefvebre (2011) que a maioria das cidades contemporaneas ainda segue 0
modelo da Revolucdo Industrial quanto a producdo, reproducdo e apropriacdo do espaco
urbano. “[...]Na sua “distribuigdo”, os mestres das cidades sempre tentaram dela reter uma
grande parte (maior que o lucro médio de seus investimentos) [...]” ( p. 34).

E nesse contexto que a captura de mais-valias urbanas insere-se como modo de absorcéo
e financiamento das cidades. As autorizacdes de uso e de ocupacao do solo urbano, alteracdes
do regime urbanistico do imovel, concessdo de licencas ambientais e urbanisticas ou para o
exercicio de atividades comerciais ou industriais, por exemplo, podem gerar incremento direto
no valor do imével (SMOLKA, 2000), devendo retornar a origem.

Ao gerar valorizacdo da terra necessaria a justa distribuicdo dos énus decorrentes do
processo de urbanizacdo tem-se uma forma de dividir o custo de um projeto pablico entre as
partes beneficiadas, de um modo equitativo e justo (SHOUP, 1994, p. 238). N&o apenas pela
questdo da justica distributiva e da solidariedade, mas tambem pela vedacéo do enriquecimento
sem causa, que a apropriacdo individual do incremento do valor da terra, gerado por agdes do
poder publico, deve ser recuperado. A proposito:

“[...] se enfoca en analizar el impacto distributivo de los mismos en términos de
equidad. Dicho efecto va a estar fuertemente asociado no sélo a la redistribucion ex
post de la plusvalia capturada, sino también a la determinacién de la plusvalia a
capturar, dado que la parte de plusvalia urbana que no sea captada por el estado
implica una transferencia desde la totalidad de la sociedad hacia un grupo especifico

de propietarios que se apropiaron de una renta socialmente generada [...]” 163
(PEINADO, 2015, p. 6)

162 Assim, a “[...] captura de mais-valias se refere ao processo pelo qual o todo ou uma parte dos incrementos de
valor da terra, atribuidos ao ‘esfor¢o da comunidade’, sdo recuperados pelo setor publico[...]” (SMOLKA;
AMBORSKI 2000, p. 2) pela conversdo em receita publica para aplicacdo em melhorias locais para o beneficio
da comunidade.

163 «q...] Centra-se na analise do impacto distributivo em termos de equidade. Este efeito sera fortemente associado
ndo apenas a redistribuicdo de mais-valia capturado, mas também a determinacdo do agio a capturar, sendo que a
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A recuperacdo de mais-valias urbanas ndo constitui ideia nova e ha significativas
experiéncias que demonstram a justica e efetividade na sua implantacdo por meio de varios
instrumentos. Uma das primeiras referéncias historicas que se tem noticia é a cobranca do
“betterment tax” pela Coroa Britanica no século XIIl. Apos a realizacdo de obra para a
contencéo de inundagBes do rio Tamisa, verificou-se ter ocorrido a valorizagdo dos imoéveist®,
Isso levou o governo inglés a cobranca de valores dos proprietarios em razdo da valorizagdo
(PEREIRA, 2012). Cita-se, ainda, como exemplo do tema, o regramento contido no item 43,
do Livro LVI1II das Ordenacdes Filipinas'®:

“[...] 43. E mandara que se facam as benfeitorias publicas, calcadas, pontes, fontes,
pogos, chafarizes, caminhos, casas do Concelho, picotas e outras benfeitorias, que
forem necessarias, mandando logo fazer as que cumprir de novo serem feitas, e reparar
as que houverem mister reparo: o que todo fara das rendas do Concelho. E sendo os
danificamentos por negligéncia dos Vereadores, os fard emendar por seus bens. E
quando ndo houver dinheiro do Concelho, e houver necessidade de finta para o dito

caso, ou para outros, que Ihe parecam necessérios, poder4 mandar fintar até quantia
de quatro mil réis [...]".

Em ambas as situacdes acima exemplificadas a l6gica é a da participacdo da comunidade
na reparticdo dos custos de obras e de infraestrutura. A premissa implicita nesse raciocinio esta
no fato de que os custos da cidade, usufruida por todos, devem ser distribuidos entre todos.

A recuperacdo de mais-valias decorrente da valorizacdo da terra foi tema debatido no
século XIX destacando o pensamento de David Ricardo (1996). Ricardo foi um dos primeiros
economistas a trabalhar sobre a questdo da escassez dos recursos naturais. Para esse autor o
valor de troca do bem estaria relacionado ndo apenas a quantidade de trabalho para a sua
producdo, mas também a sua maior ou menor escassez. Amparado nas ideias de Malthus
(LENZ, 2015, p. 3)'%, a amplitude do conceito de renda da terra, entendendo-a como a “[...] a
parcela do produto da terra que é paga ao proprietario pelo uso das forcas originais e
indestrutiveis do solo [...]” (Ricardo, 1996, p. 49). A nogdo de distributividade estd presente
nesse raciocinio, mas para assegurar a reparticdo de riqueza entre proprietarios e capitalistas.
Mesmo assim, foi a partir da teoria da renda da terra, estruturada por Ricardo, que se iniciou o

debate sobre a desigualdade e diversidade da terra.

parte do ganho de capital urbano que nédo é captado pelo Estado implica uma transferéncia do todo da sociedade
para um grupo especifico de proprietarios que se apropriavam de uma renda gerada pela sociedade [...]”. (Tradugéo
livre).

164 Aqui seria o caso de captura de mais-valias por meio de contribuicdo de melhoria.

185 Importante compilagdo juridica portuguesa, do século XVI.

166 Refere-se aqui a teoria de Malthus quanto aos efeitos do crescimento da populagéo sobre a demanda, pregos e
lucro.
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Posteriormente, Henry George (1935a; 1935b) passou a discutir a justica no dominio
privado da propriedade ao ponto de defender ndo apenas a abolicdo da propriedade privada,

mas a instituicdo de imposto sobre toda a terra.

“[...] What constitutes the rightful basis of property? What is it that enables a man
justly to say of a thing, "It is mine?" From what springs the sentiment which
acknowledges his exclusive right as against all the world? Is it not, primarily, the right
of a man to himself, to the use of his own powers, to the enjoyment of the fruits of his
own exertions?[...]” (GEORGE, 1935a, p. 334)%"

Como decorréncia disso propunha que aquele que tivesse o dominio privado da terra
compensasse a coletividade pelo bonus do uso do bem comum. Exatamente como se defende e
propde na presente tese.

Marx (1974) contribuiu para a discussao, entendendo a renda como a forma econdémica
das relacGes de classe com a terra. Embora o universo do debate ndo fosse, naquele momento,
a renda urbana, o raciocinio desenvolvido ajusta-se a realidade da cidade contemporanea
(OLIVEIRA, 2013). A renda compreendida como o “[...] excesso de produto sobre aquele que
a mesma aplicagdo pode assegurar na terra menos produtiva em usol[...]” (GEORGE, 1935b, p.
168)'68, O excedente do produto, assim como o da produc&o, deve ser compartilhado entre todos
aqueles que o ajudaram a produzir. A partir de entdo, surgiram ideias sobre a titularidade
privada da terra. A propo6sito, 0 comentario de Robert Heilborner sobre o pensamento de
Ricardo, ao afirmar que na sociedade capitalista, € o dono da terra quem regia o espetaculo e
ganhava os lucros (1996, p. 94). Essa ideia traduz, com clareza, o cenério do circulo do capital
da terra ou do capital imobiliario.

“[...] La atribucién de la renta producida, em el caso del beneficio, es el centro de la
classica contraposicion de capital y trabajo. En el caso de la renta del suelo urbano tal
contraposicion no existe porque no habiendo en esta ocasiéon ningin elemento que
represente al trabajo, la renta producida debe quedar para quien ha investido la mayor

parte del capital, es decir, el sector publico, y no el sector privado[...]”. (VENUTI,
1971, p. 26) 1%

167 «[...] O que constitui a base de direito de propriedade? O que é que permite a um homem simplesmente dizer
sobre algo: "E meu?" De onde surge o sentimento que reconhece seu direito exclusivo contra todo o mundo? N&o
é, a principio, o direito de um homem sobre si mesmo, de usar seus proprios poderes, de aproveitar os frutos dos
seus proprios esforcos? [...]” (Tradugéo Livre).

188 No original: “[...] The rent of land is determined by the excess of its produce over that which the same
application can secure from the least productive land in use[...]”. (GEORGE, 1935a).

169 «[...] A atribuigdo da renda produzida, em caso de lucro, é o centro da oposigdo classica de capital e trabalho.
Em caso de renda do solo urbano, tal oposi¢do ndo existe por ndo ter, nesta ocasido, nenhum elemento que
represente o trabalho. A renda produzida deve ser para aqueles que tém mais capital investido, ou seja, o setor
publico, ndo o setor privado [...]”. (Traducéo Livre).
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No século XX, cita-se o caso da Coldmbia que se destaca pela experiéncia na captura
de mais-valias urbanas. Por meio de previsdo constitucional da “contribuicion de mejoras” e
“participacion en plusvalias™’®, serve de referéncia, pela eficiéncia na implementacio dessas
ferramentas, no planejamento e uso da ocupacdo do solo urbano. Ainda que com natureza
tributaria, é a “participacion en plusvalias” o instrumento colombiano que se assemelha a
recuperacdo de mais-valias urbanas do processo de urbanizacdo por atos administrativos ou
legislativos. Pela captura de parcela de mais-valias urbanas, o Estado colombiano adotou
procedimento administrativo sistematizado onde a captura do excedente de valorizacdo faz
parte do cotidiano e das rotinas administrativas. A sistematizagdo objetiva permitiu mobilizar
as mais-valias geradas por atos do poder publico em favor da coletividade, como por exemplo,
no caso do “Novo Usme”, em Bogotd (MALDONADO, 2005; 2007).

Na cidade de Rosario, Argentina, os convénios urbanisticos (PEINADO, 2015)
representam o instrumento que mais se assemelha aquele aqui analisado. As contrapartidas
urbano-ambientais e sociais, como forma de mobilizacdo de mais-valias, sdo compiladas em
instrumento juridico com procedimento especifico para garantir a sua efetividade juridica.

No Brasil, as experiéncias mais significativas estdo relacionadas a implementacdo do
instrumento da outorga onerosa do direito de construir. Na cidade de Porto Alegre, o uso desse
instrumento, captura para o poder publico, parte da valorizacdo gerada pelo aumento da
capacidade construtiva do imdvel. Em que pesem questbes relativas a aplicacdo dessa
ferramenta urbanistica (VIZZOTTO, 2008) trata-se de modo de quebra do paradigma da relacédo
Estado e capital que insiste em se perpetuar nas praticas de planejamento e gestdo do uso e
ocupacdo do solo urbano.

O STF ja teve oportunidade de analisar a natureza da outorga onerosa do direito de
construir, ferramenta que objetiva a recuperacdo de mais-valia urbana. A demanda ajuizada

defendia haver uma dupla tributacdo sobre a terra. Uma decorrente do pagamento de imposto

170 Na Col6mbia, a contribuicdo de melhoria é instrumento semelhante aquele previsto pela legislagéo brasileira,
em que o fato gerador é a valorizagdo imobiliaria decorrente de obra pUblica. Ja a participacdo em mais-valias
(participacion en plusvalias) é prevista como obrigacao tributaria aos proprietarios e possuidores de iméveis onde
haja ocorrido incremento no preco do solo, como resultado de a¢Ges urbanisticas que modifiquem o uso do imével
ou incrementem o seu aproveitamento. O artigo 82 da Constituicdo colombiana dispde que as entidades publicas
participacdo das mais-valias oriunda de sua acdo urbanistica e regulardo a utilizacdo do solo e do espaco aéreo
urbano em defesa do interesse comum.

O artigo 73 da Lei n.388 de 1997 estabelece que as a¢Bes urbanisticas que regulem a utilizacdo do solo e do espaco
aéreo urbano, incrementando seu aproveitamento, geram beneficios que ddo direito as entidades publicas a
participarem das mais-valias resultantes dessas aces.

Especificamente no caso de Bogota, sdo fatos geradores para cobranga de mais-valias: a transformacdo de solo
rural em solo de expansdo urbana, o estabelecimento ou modificacdo do regime de uso do solo, a autoriza¢éo para
maior aproveitamento do solo por meio de aumento do indice de ocupagao ou de construcao, quando da execugao
de macroprojetos de infraestrutura onde ndo seja cabida a contribui¢do de melhoria ou de valorizag&o.
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predial e territorial e a outra pela exigéncia de compra de direito de construir. A pressdo das
entidades ligadas ao capital imobiliario ndo surtiu efeito, eis que o entendimento do STF foi
diverso ao pretendido, tal como seré visto em item especifico dentro deste Capitulo.

Por esses motivos entende-se haver um espaco a ser explorado pelos gestores publicos
visando a captura do valor excedente gerado por atos administrativos ou legislativos do poder
publico.

A produtividade € indicador relacionado as praticas capitalistas. A maior producéo em
menos tempo, a0 menor custo. Essa pratica se reproduz na producao, reproducdo e apropriacao
do espaco urbano. Ricardo no século XVIII (1996) afirmava que, tal como ocorre com a terra
rural, a “fertilidade” da terra urbana decorre daquilo que nela pode ser construido. A analogia
a produtividade vai ao encontro do pensamento capitalista, preocupado com produtividade e
fertilidade da mercadoria terra urbana.

Entretanto, Jaramillo (2003) salienta que, embora se possam comparar 0S processos de
produtividade da terra rural e urbana, ha aspectos bastante distintos. Isso porque a relacdo com
a terra é diferente no solo agricola e urbano.

No caso do solo rural, 0 nexo com a terra limita-se ao tempo necessario para o ciclo de
producdo. J& no caso do solo urbano, a relagdo é distinta porque o bem produzido sobre a terra
possui natureza, em tese, permanente. No caso da terra urbana, o bem é produzido no mesmo
lugar do consumo. Além disso, as caracteristicas da terra urbana sdo determinantes pelo seu
consumo (JARAMILLO, 2003, p. 34). O processo de valorizacdo da terra rural e urbana
também é distinto em razdo dos atores participantes da cadeia de transmissdo da propriedade.

O ciclo de producéo do espaco urbano é mais complexo que o da terra rural. Nessa, 0
processo € mais estavel e homogéneo e a propriedade da terra segue uma cadeia mais linear, o
que se reflete no valor de troca do solo. O esfor¢o do proprietéario da terra rural é transparente.
Diferente processo ocorre com a terra urbana, na medida em que ha fatores diversos de
construcdo, agentes distintos e interesses diferentes no processo de transmissao do solo urbano.
A renda advinda dessa cadeia sucessoria nem sempre € gerada pelo titular do dominio e agrega-
se, sucessivamente, ao valor da terra.

Outra situacdo comparativa e exemplificativa é a transformacao da terra agricola em
terra urbana e edificavel, em que se verifica o incremento gerado pela necessaria transformacao.

Nesse caso, serdo necessarias obras de urbanizagéo:
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“[...] La diferencia entre el valor normal del terreno (igual a su coste de produccion y
por tanto al valor del suelo agricola y de la urbanizacion) y el valor que el terreno
edificable alcanza en el mercado, representa la renta del suelo urbano. Pertenece esta
renta de la propriedade quien, generalmente ni siquiera ha contribuido a determinar el
valor normal del suelo edificable realizando las obras de urbanizacion a su costa, sino
que éstas son sufragadas por la colectividad por médio de la actuacion de las entidades
publicas [...]” (VENUTI, 1971, p. 18) 1",

A referéncia acima traduz exatamente as primeiras etapas do processo de valorizagao
do imdvel localizado na Avenida Jodo Wallig, 1800, onde esta situado o SCIPA. A alteracao
de uso do solo aliada a urbanizacdo do entorno pelo poder publico, sinaliza atos concretos de
significativa valorizacdo gerada por duas a¢gdes administrativas materializadas, tal como sera
explicitado no proximo Capitulo.

Ainda nas diferencas entre a produtividade da terra rural e urbana, Jaramillo (2003)
defende que a terra urbana, ao contrario da terra rural, ndo esta vinculada a um processo
produtivo Unico, mas articulada com outros processos do ramo da construcao civil. Acrescente-
se aqui, a incorporagdo dos multiplos processos produtivos globalizados e relacionados a terra
urbana.

O objetivo do capital imobiliario é a incessante busca por solo urbano mais produtivo,
seja pela transformacdo de atividade ou de uso, seja pela alteracdo do regime urbanistico do
imovel. Ambas as situacOes de incremento da produtividade ou fertilidade da terra traduzem
atividade de planejamento e gestdo do territorio, dependendo de regulamentacdo especifica por
meio de lei. Ou seja, atos administrativos e legislativos potencialmente geradores de mais-
valias. Na cidade de Porto Alegre, recentes leis originadas por pressdes do setor da construgdo
civil foram produzidas para 0 aumento da produtividade da terra urbana. Além da alteragdo néo
onerosa da atividade e do uso do solo rural para urbana, bem como para aumento ndo oneroso
dos limites relativos ao regime urbanistico dos imdveis'’?, pode-se citar a Lei Complementar n.
666, de 30-12-10 que, a titulo de incentivo urbanistico, aumentou a capacidade construtiva dos
imoveis comerciais. Essa lei beneficiou com mais capacidade construtiva o imovel do SCIPA.

Na forma do artigo 1° da referida lei'’3, sem realizagéo de estudo prévio de impactos no entorno

111« [...] A diferenca entre o valor normal da terra (igual ao seu custo de producéo e, portanto, o valor das terras
agricolas e urbanas) e o valor que o terreno edificado alcanca quando chega ao mercado, representa a renda do
solo urbano. Essa renda pertence a propriedade que sequer contribuiu para determinar o valor normal do solo
edificavel, realizando as obras de urbanizacdo a suas expensas, sendo que essas obras sdo suportados pela
comunidade por meio da acdo das entidades publicas [...]”. (Traducdo livre)

172 \/er Leis Complementares n. 792, de 26-02-2016 e 780, de 26-11-2015.

173 Artigo. 1° Ficam definidos os seguintes indices de aproveitamento para os terrenos nos quais se tenha a
finalidade de implantar projetos de reformas, adequacBes ou ampliacBes de centros esportivos, clubes,
equipamentos administrativos, hospitais, hotéis, apart-hotéis, centros de eventos, centros comerciais, shopping
centers, escolas, universidades e igrejas, todos com pedidos de aprovagdo protocolados perante a Administracdo
Municipal até 31 de dezembro de 2012, conforme segue:
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e sem a participagdo da comunidade, restou a concessdo gratuita de capacidade construtiva ao
imdvel, valorizando-o.

A recuperacdo de mais-valias urbanas atua como fonte de distribuicéo de renda na forma
de obras e servicos publicos, também representa fonte alternativa ndo tributaria de captacéo de
recursos para financiamento das cidades. Modo, portanto, de modular ou uso e ocupagéo do

solo urbano.

4.1 A DISTRIBUTIVIDADE NO PROCESSO DE URBANIZACAO

[...] o proprietario urbano em geral se sente no “direito” a valorizagdo de sua
propriedade, impondo a responsabilidade desse processo ao poder publico. Ou sgja,
ele tem a expectativa de que a valorizagdo ocorra e, se ela ndo ocorre, ele imputa a ma
administracdo publica da cidade o seu prejuizo. Neste contexto, as mais-valias
fundiarias sdo tidas como uma consequéncia “natural” da propriedade e, da mesma
forma, é entendida a apropriagdo privada dessas mais-valias. (FURTADO, 1999, p.
31)

A evolucdo das cidades pos-modernas trouxe a complexidade das demandas préprias
desse periodo de transicdo paradigmatica (SANTOS, 2002). Além dos problemas tipicos da
maioria das cidades ocidentais, como o desequilibrio territorial e a influéncia do capital
reforcando esse processo, novas questfes se apresentam no espago urbano e que exigem
agilidade e criatividade do gestor publico e participacdo da sociedade civil.

A inquietude da Pds-Modernidade gera maior mobilidade de pessoas para dentro e para
fora dos territérios urbanos. A rapidez das relacGes sociais, a liquidez e o consumo transforma
a sociedade e a cidade. A busca por novas oportunidades faz com que os individuos deixem
seus territorios de origem'’. Esse fendmeno chegou as cidades brasileiras, requerendo
acolhimento e incorporagdo dos imigrantes no contexto social e econémico. Na cidade de Porto

Alegre o fendbmeno imigratdrio causou impactos nas politicas sociais, econémicas e de

I - 1,5 (umvirgula cinco), quando localizados em Unidade de Estruturacdo Urbana (UEU) com o cédigo de indice
de aproveitamento 01, 02a e 02b do Anexo 6 da Lei Complementar n® 434, de 1° de dezembro de 1999, e alteracdes
posteriores;

Il — 2,0 (dois virgula zero), quando localizados em UEU com o cddigo de indice de aproveitamento 03, 04, 04a,
05, 06 e 21 do Anexo 6 da Lei Complementar n® 434, de 1999, e alteragdes posteriores; e

Il — 3,0 (trés virgula zero), quando localizados em UEU com o c6digo de indice de aproveitamento 07, 09, 11,
13, 15, 17 e 19 do Anexo 6 da Lei Complementar n® 434, de 1999, e alteracBes posteriores.

174 Cite-se, a titulo exemplificativo, a crescente imigracédo de refugiados econdmicos, climaticos, ambientais ou de
guerra para espacos urbanos com melhores condi¢Bes de sobrevivéncia.
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planejamento e gestdo do territdrio, exigindo medidas de acolhimento e insercéo social'™. Essas
medidas publicas ndo foram suficientes. Pelas circunstancias, instalaram-se em locais
clandestinos e irregularest’®,

Reafirmando o pensamento de Bauman (1997) os problemas da Modernidade
permanecem presentes e devem ser analisados sob a visdo pds-moderna. As novas questdes, no
espirito da Pds-Modernidade (BAUMAN ,1997), demandam instrumentos que possam
materializar a justica urbana.

Nesse contexto, buscando afastamento do olhar do Estado paternalista, em busca de
formas mais justas, solidarias e efetivas de financiamento das cidades, deve-se ter presente que
valorizacdo dos imdveis decorrentes de acfes do poder publico, na maioria das vezes, é
proporcionalmente superior ao suprimento de infraestrutural’’ (SHOUP, 1994, p. 236).

Na ldgica da politica publica, explicitada pelo Estatuto da Cidade, a justa distribuicédo
dos dnus decorrentes do processo de urbanizacéo é diretriz vinculativa'’® de planejamento e de
gestdo do territdrio da cidade, tal como foi visto nos capitulos anteriores. Ou seja, ndo se trata
de mera declaracdo de boas inten¢bes, mas orientacdo condicionante de execucdo dirigida ao
gestor publico. Entre as alternativas existentes sera escolhida a que estiver alinhada ao objetivo
constitucional (GRECO, 2005, p. 172).

Por essa razéo, a distribuigdo de 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo, na forma
de captura de mais-valias urbanas, ndo é tema inédito na doutrina mundial. O presente trabalho
restringe-se ao exame dos 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo no sentido de exigéncia
de contrapartidas e de sua distribui¢do para a cidade, partindo da premissa da necessidade de

distribuicdo da renda da terra, bem finito e limitado. Por esse motivo, a produtividade da terra

175 A organizacdo administrativa da cidade de Porto Alegre, existente até dezembro de 2016, contava com o
trabalho da secretaria municipal de direitos humanos e com o centro de acolhimento de imigrantes e refugiados.
ver http://wwwz2.portoalegre.rs.gov.br/smdh/default.p. acesso em 16-9-17.

176 A noticia abaixo ilustra as condic@es vividas por imigrantes haitianos em Porto Alegre. Veja-se:

“[...] Progresso: a ocupagdo que se tornou o lar de centenas de haitianos em Porto Alegre:

Dezenas de familias de haitianos que vieram para Porto Alegre em busca de trabalho e renda estdo vivendo em
uma ocupacao na zona norte da cidade. Iniciada em 2014, a Ocupacéo Progresso, localizada no bairro Sarandi, ao
lado de um bloco de edificios do programa Minha Casa, Minha Vida, abriga hoje mais de 100 familias, quase 70%
delas de haitianos. A rotina dos migrantes que vivem na ocupacdo € marcada pela precariedade e pela busca
permanente por trabalho. O emprego mais frequente que eles conseguem atualmente € na coleta de lixo. H&4 muitos
trabalhando também na &rea da construcéo civil, entre outros servigos. A crise econdmica fez as ofertas de trabalho
cairem drasticamente, mas novos haitianos continuam chegando em busca de uma vida melhor [...]".

In https://rsurgente.wordpress.com/2017/04/16/progresso-a-ocupacao-gque-se-tornou-o-lar-de-centenas-de-
haitianos-em-porto-alegre/. Acesso em 16-9-17.

17 No original: “[...] Provision of basic public infrastructure greatly increases the value of urban land, usually by
much more than the cost of the infrastructure itself. [...]” (SHOUP, 1994, p. 236).

178 1ss0 significa afirmar que essas diretrizes possuem forca cogente e imperativa. Ndo sendo observadas, maculam
de nulidade toda a correspondente politica publica.


http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smdh/default.p
https://rsurgente.wordpress.com/2017/04/16/progresso-a-ocupacao-que-se-tornou-o-lar-de-centenas-de-haitianos-em-porto-alegre/
https://rsurgente.wordpress.com/2017/04/16/progresso-a-ocupacao-que-se-tornou-o-lar-de-centenas-de-haitianos-em-porto-alegre/
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néo deve ser individualmente apropriada, especialmente se gerada por fatores alheios ao esforgo
individual do proprietario. Assim, lucro gerado pela comunidade é bbnus que, pela
distributividade, a ela deve retornar.

“[...] O processo de urbanizacdo gera, inevitavelmente, vantagens e prejuizos aos
envolvidos e, para manutencdo do equilibrio social e da equidade juridica, esses dnus e 0s
beneficios devem ser distribuidos [...]” (FRANZONI, 2011, p. 9), exigindo dos interessados
ndo apenas direitos, mas deveres decorrentes do seu interesse em empreender. Nao se trata de
penalizacdo do empreendedor, mas da cota de solidariedade ao processo de urbanizacao,
decorrente do principio da distributividade.

A politica urbana entrelaca-se com as demais necessidades publicas como protagonista
na estrutura de descentralizacdo de renda e da aplicacdo direta na infraestrutura urbana e
servigos publicos. O papel do gestor publico é o de protagonista no processo de valorizacéo da
terra e gestdo da cidade onde a recuperagdo de mais-valias deve ocupar papel de destaque, pois
ha “[...]Jque se considerar, nessa apropriacao gratuita que os atos legislativos ou investimentos
publicos geradores das mais-valias sdo financiados por recursos da coletividade que, ao fim,
deve ser ressarcida[...]” (FURTADO, 1999, p.131)

Serd justa a distribuicdo de 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo quando, por
mediacdo do poder publico, houver o reequilibrio das desigualdades existentes no territorio
urbano, por equidade, evitando-se a apropriacdo particular de beneficios pertencentes a
comunidade e sem acGes arbitrarias ou casuisticas de exigéncia de contrapartidas urbano-

ambientais e sociais.

4.1.1 A competéncia municipal para a execuc¢éo da politica urbana brasileira

No sistema de competéncias coube aos municipios brasileiros a execugdo da politica
urbana baseada nas diretrizes gerais ditadas pelo Estatuto da Cidade'’®. O planejamento e a
gestdo do uso e da ocupacéo do solo urbano séo tarefas dindmicas que necessitam acompanhar
as mudancas diarias no territorio da cidade. Tais atividades demandam um olhar
multidisciplinar que abarque as necessidades da sociedade, especialmente, as espaciais, as

sociais e as econdmicas.

179 Artigo 30, 1 e VIII e artigo 182 da Constituicdo Federal.
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No ordenamento juridico brasileiro, a execucdo da politica urbana manifesta-se por
meio de atos municipais administrativos ou legislativos. Os atos administrativos sdo atos
juridicos pelos quais o Estado e a Administracdo Pulblica expressam-se para adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagdes aos
administrados. J& o ato legislativo € espécie de ato juridico administrativo, oriundo do Poder
Legislativo no exercicio da funcdo legislativa. Assim, tanto ao produzir atos administrativos
como atos legislativos que digam respeito ao planejamento e a gestdo do uso e da ocupacéo do
solo urbano, poderdo gerar efeitos de valorizacdo da terra. Exemplo desses atos € o plano
diretor, instrumento basico de politica urbana. Acrescenta-se, ainda, atos de natureza
meramente administrativa, tais como resolucdes, pareceres e manifestacdes técnicas, 0s quais
servirdo como base para planejar, gerir, esclarecer e orientar as demandas urbanas. Em outras
situagBes, devidamente demarcadas pelo texto legal, somente a lei*®podera tratar de
determinada matéria urbano-ambiental.

A decisdo administrativa ou legislativa de alocacdo de infraestrutura e servicos em
determinada area da cidade, considerada a caréncia e necessidade da regido, pode gerar, de
modo indireto, a valorizacdo de imoveis do bairro. Importante observar que néo é a obra em si
a geradora de valorizacio®®!, mas o melhoramento e a valorizacdo da regido anteriormente
carente dessa infraestrutura e servicos'®?. Do mesmo modo, a agio administrativa ou legislativa
de alteracdo do regime urbanistico do imével e de determinada regido poderd gerar a
valorizacdo do solo, originando a possibilidade de recuperacdo da mais-valia urbana dela

advinda.
A geracdo de renda decorre de ato alheio ao esfor¢co do proprietario do imdvel e é,

portanto, imerecida. O ato gerador da valorizacédo origina-se dos representantes da sociedade
que estdo atrelados ao interesse publico, a justica e a solidariedade social.

Quando houver a atuacdo efetiva da sociedade no monitoramento, no controle e nas
proposicOes de medidas de compensagédo e mitigagdo, serd possivel minimizar o desequilibrio

territorial e social entre as areas da cidade. A gestdo democratica da cidade poderad ser

180 v/er artigo 59 da Constituicdo Federal. O artigo 72 da Lei Organica do Municipio de Porto Alegre estabelece:
“J...] O Processo Legislativo compreende a elaboragdo de: I1-emendas a Lei Organica; I1-leis complementares; 111-
leis ordinarias; 1V-decretos legislativos; V-resolugdes. Paragrafo Unico — Lei complementar dispora sobre a
elaboracéo, a redagdo, a alteragdo e a consolidacéo dos atos normativos de que trata este artigo [...]”.

181 Fato gerador para a cobranga de IPTU ou contribuicdo de melhoria.

182 No caso do Shopping Center Iguatemi Porto Alegre, 0 acesso a infraestrutura e aos servicos € utilizado na
publicidade da empresa como fator de atratividade.
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canalizadora da compreensao de que as contrapartidas de mitigagdo ou de compensagédo estdo
vinculadas as necessidades urbanas e ndo a um percentual econdmico sobre o empreendimento
ou atividade. Portanto, mesmo que se trate de ato administrativo ou legislativo produzido pelos
respectivos 6rgdos da administracdo publica, sua legitimidade ndo deve ser apenas formal. Todo
0 ato decorrente de politica publica, especialmente a urbana, alcangara seus objetivos se

referendado pela chancela da participacdo da sociedade®,

4.2 O IPTU, A CONTRIBUICAO DE MELHORIA E AS CONTRAPARTIDAS URBANO-
AMBIENTAIS E SOCIAIS

Na medida em que o valor extraordinario for gerado por ato administrativo ou legislativo
do Estado, evidencia-se a necessidade de seu retorno a coletividade para redistribuicdo e
posterior utilizacdo no financiamento das cidades. Trata-se de critério de concretizacdo da
cidade justa e solidaria, evitando-se o enriquecimento sem causa do proprietario do imével
valorizado por acdo de terceiro.

E por meio das exagdes que os “[...] proprietarios de terras poderdo ser obrigados a
fazerem aportes em dinheiro ou em espécie para obter aprovac6es ou permissdes especiais para
urbanizar ou construir em suas terras [...]” (SMOLKA, 2014, p. 33)!84 No ordenamento juridico

brasileiro, traduzem-se em ferramentas de natureza tributaria e ndo tributarias.

183 A realidade da cidade de Porto Alegre é peculiar no que tange a pratica da participagio popular. Mesmo com
as alteracdes de procedimentos realizadas pelas sucessivas administracBes municipais, o processo de gestdo
democratica inaugurado com o OP trouxe as comunidades, por meio dos delegados regionais e dos Foruns
Regionais do Orgamento Participativo- FROP, a possibilidade de levar a discusséo as demandas regionais.
Durante os anos de trabalho na Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre, a pesquisadora teve a
oportunidade de presenciar a materializagcdo de demandas as comunidades incluidas nos orgamentos municipais
como resultado da participacdo. No ano de 2015 e 2016 quando da analise do projeto residencial revisto para o
terreno ao lado do empreendimento Barra Shopping Porto Alegre, devido a dimensdo do empreendimento,
constatou-se a atuante participacdo da comunidade do bairro Cristal e Vila Cruzeiro e Vila Pedreira na construgdo
das exigéncias de medidas de compensacdo ao empreendimento. Uma delas, cita-se aqui, a construcdo do Centro
de Referéncia da Vila Cruzeiro e demais medidas sociais que sdo produto da vontade da comunidade organizada.
Mais detalhes ver expediente administrativo n. 002.274689.00.1 do Municipio de Porto Alegre e Termo de
Compromisso n. 56954, registrado a fls.290, do Livro 884-D firmado entre o Municipio de Porto Alegre e o
empreendedor. Todos os termos de compromissos, onde estdo compiladas as contrapartidas ajustadas, além do
registro formal junto ao Setor de Contratos da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre- SECON/PGM,
estdo publicados na pagina eletronica da PGM/PMPA.

184 Deve-se deixar claro que a permissdo, aprovacio ou licenciamento para urbanizar ou construir a mais estio
regradas por normas proprias e condicionadas a requisitos técnicos relativos ao imovel em si e ao seu entorno.
Necessario esse esclarecimento para afastar a ideia de que as exigéncias aos proprietarios de terras possam ser
feitas de modo aleatorio ou discricionario. Da mesma forma, o proprietario do imével que desejar construir ou
urbanizar além dos limites basicos previstos, devera se submeter a legislacao existente, ndo bastando seu mero
desejo em assim utilizar a sua propriedade.
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O imposto predial e territorial urbano — IPTU — e a contribui¢do de melhoria séo espécies
tributérias de recuperagdo de mais-valias. Previstos no artigo 145 da Constituicdo Federal,
constituem tributos como forma de “prestagao pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”, nos termos do artigo 3° do Codigo
Tributario Nacional. O IPTU ¢ tributo ndo vinculado a qualquer despesa publica especifica,
incidente sobre a propriedade predial ou territorial urbana, cuja arrecadacédo visa ao custeio de
despesas publicas. Esta previsto no artigo 145, I, artigo 156, | da CF/88 e artigo 32 e seguintes
da Lei Federal n. 5.172, de 25 de outubro de 1966 — Cddigo Tributario Nacional — CTN.

A contribuicdo de melhoria é tributo previsto no artigo 145, inciso Il da CF/88 e no
artigo 81 do CTN®® e decorrente de agdo estatal especifica de realizacio de obra plblica com
geracdo de incremento no valor do imdvel. O fundamento da sua institui¢do ¢ “retornar ao
Tesouro Pablico o valor despendido com a realizacdo de obras publicas, na medida em que
destas decorra valorizagdo de imoéveis” (MACHADO, 2004, p. 414). O fato gerador da
obrigacdo tributéaria ndo é a obra publica em si, mas a valorizacdo dela decorrente.

Como ferramentas tributarias e fatos geradores claramente definidos, a efetividade na
cobranca do IPTU, bem como da contribuicdo de melhoria, depende de cadastros imobiliarios
atualizados e organizacdo administrativa que garanta efetividade no retorno desses valores aos
cofres municipais.

Observa-se que a recuperacdo de mais-valias urbanas, por meio de contrapartidas,
distingue-se das modalidades tributarias do IPTU e da contribuicdo de melhoria. Aquelas
modalidades possuem fundamentos semelhantes as espécies tributarias, mas sdo distintas em
seus fundamentos. N&o apenas a origem e natureza juridica s@o diversas, sendo aquelas
tributarias e essa ndo tributaria, os respectivos fatos geradores também sdo diferentes.

No caso do IPTU, a causa geradora da obrigagdo é a propriedade predial ou territorial
urbana. Ja a cobranca da contribuicdo de melhoria esta condicionada a demonstracdo da
valorizacdo do imdvel urbano oriunda de obra pablica. Ou seja, aquele pretende a recuperagédo
de mais-valias aos cofres publicos como fonte de receita pablica ndo vinculada. Esta, o retorno

dos valores investidos em obras publicas geradoras de valorizagdo dos imoveis.

185 «[...] Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicdes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de
gue decorra valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiadol...].” (BRASIL, 1976)


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%205.172-1966?OpenDocument
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O descumprimento do dever juridico de pagamento de tributo configura conduta ilicita
e sancionada pela legislagdo tributaria. O tributo, além da obrigatoriedade de pagamento quando
ocorrido o fato gerador, caracteriza-se pelo pagamento em espécie e a origem vinculada a
atividade estatal voltada ao atendimento das necessidades basicas da populacao.

A captura de mais-valias decorrente de valorizagdo de imdveis por atos do poder publico
ndo se caracteriza como espécie tributaria de recuperacdo de valor. Embora se constitua em
ferramenta eficaz para que a infraestrutura financiada com os valores recuperados seja provida
em modo, quantidade e ritmo compativeis ao processo de urbanizacdo (DOEBELE, 1977), ndo
possui natureza compulséria. N&o possui os contornos dos instrumentos tributarios tais como a
obrigatoriedade ou pagamento em espécie. Sua origem esta relacionada a producdo de atos
administrativos ou legislativos geradores de valorizacdo em imdveis. Distingue-se dos tributos
porque relaciona-se a um 6nus ndo decorrente de uma obrigacdo. Apenas sera capturado o lucro
extraordinario do imdvel, caso o proprietario ou empreendedor opte em utilizar as vantagens
decorrentes da alteracdo administrativa ou legislativa geradora da valorizagdo*e®.

O IPTU e a contribuicdo de melhoria somente podem ser liquidados em dinheiro. As
contrapartidas urbano-ambientais e sociais podem ser pagas em espécie ou na forma de
contraprestagdo em obras, conforme regulamentacéo em lei municipal.

Por fim, o IPTU esté relacionado a propriedade em si. A contribuicdo de melhoria, por
sua vez, estd relacionada a valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica. Ja as
contrapartidas decorrem de ato administrativo ou legislativo geradores com efeitos sociais ou
urbano-ambientais ndo mitigados. S&o as compensacdes ndo ligadas a um dano propriamente
dito, mas a solidariedade’®’ e a distributividade como eixos da justica urbana.

Veja-se 0 Quadro 6 abaixo onde se comparam as principais caracteristicas definidoras

e distintivas de cada instrumento tributario e néo tributério:

18 Nesse sentido, novamente, invoca-se a decisdo do STF sobre solo criado, que é esclarecedora. O relator,
Ministro Eros Roberto Grau, na fundamentagdo do seu voto no recurso extraordinario n. 387.047, faz a distingédo
entre obrigacdo e 6nus. (BRASIL, 2008)

187 Exemplo de compensagéo urbano-ambiental e social . na cidade de S&o Paulo. é a Lei Municipal N° 16.050, de
31-7-2014 que, a partir do artigo 111, prevé as hipoteses de cota de solidariedade e formas de contribuicdo, ja
citado anteriormente. Ver o estudo comparativo entre as politicas urbanas das cidades norte americanas e Sao
Paulo de COSTA, ALBUQUERQUE E RAMPAZIO (2015). Ha uma comparagdo entre o instituto da cota de
solidariedade paulista e a ferramenta norte-americana denominada “ iclusionary zoaning”.
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Quadro 7 — Quadro comparativo dos instrumentos tributarios e ndo-tributarios.

exigéncia conforme
legislacdo especifica

Ocorréncia do fato gerador e

exigéncia conforme
legislacdo especifica

Ocorréncia do fato gerador e

Ato administrativo ou
legislativo que altere regime
de uso ou urbanistico de
determinado imdvel,
acarretando valorizacéo.

A propriedade predial ou
territorial urbana

Valorizagdo individual do
imovel em decorréncia de

Valorizacao da terra em
razao de atos administrativos

obra publica ou legislativos do poder

publico

-Art. 145, 111, CF/88.
-Art. 81, CTN.
-Regulamentacdo local

-Arts. 145, | e 156, |, CF/88.
-Art. 32, CTN.

-Regulamentagéo local

-Arts. 3° e 182, CF/88.
-Art. 2°, I1X, EC.
-Regulamentacéo local

Obrigacdo tributaria e
compulséria na ocorréncia
do fato gerador.

Obrigacdo tributaria e
compulséria na ocorréncia
do fato gerador.

Onus decorrente da opgao de
construir ndo tributério cujo
cumprimento é condi¢do
para a concessdo de licengas
como o “Habite-se”, por
exemplo.

Verba ndo vinculada a
destinagdo especifica,
ingressando nos cofres
municipais como receita
publica para o custeio de
despesas publicas.

Embora tenha natureza
indenizatdria, trata-se de
verba ndo vinculada a
destinagdo especifica,
ingressando nos cofres
municipais como receita
publica para o custeio de
despesas publicas.

Quando o pagamento das
contrapartidas ocorrer em
espécie, sua destinacdo esta
vinculada ao custeio de obras
no entorno da edificacdo ou
empreendimento ou ao
financiamento de obras na
cidade, conforme

regulamentacdo local.

Pagamento em espécie Pagamento em espécie Pagamento em obras,

Servigos ou, em espécie, de
acordo com a
regulamentacdo local.

Fonte: Quadro comparativo elaborado a partir das referéncias doutrinrias e legais citadas neste Capitulo.
VIZZOTTO, A. (2016)

Em suma, as trés espécies examinadas constituem instrumentos de recuperacdo de mais-

valia urbanas distintas, mas fundamentadas na solidariedade social, na justica social e na
vedacdo de enriquecimento sem causa.
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4.2.1 A natureza juridica das contrapartidas urbano-ambientais e sociais: tributos
disfarcados?

A recuperacdo de valorizagdo imobiliaria por meio de contrapartidas de compensagéo
urbano-ambientais e sociais constitui processo bastante distinto daquele da captura do custo das
obras publicas por meio de contribuicdo de melhorias. Enquanto aquela busca o controle
fundiario com a reinsercdo dos valores capturados no financiamento da cidade, essa, de natureza
tributéria, € mais limitada a obra executada, mas sem preocupa¢do com a distribui¢do social
(FRANZONI, 2011).

S&o medidas que visam a compensacdo dos impactos gerados por empreendimento ou
atividade que pretenda se instalar e operar na cidade. Esta baseada em critérios de igualdade,
justica e solidariedade social. Esse processo, semelhante a “perequacdo” portuguesa ou
“perequazione” italiana, objetiva compensar desigualdades oriundas do uso do solo urbano.

As imagens abaixo (Figura 2) demonstram as caracteristicas da regido onde esta
localizado o SCIPA. Essas figuras auxiliam na compreensdo da natureza das contrapartidas de

compensacao, percebendo-se o impacto que o empreendimento gerou ao entorno.

Figura 2 — Inicio da construgdo do SCIPA no inicio da década de 80.

Fonte: IGUATEMI, 2016.
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Comparadas as imagens, percebe-se que 0s impactos geraram a necessidade de aporte
de infraestrutura, servicos e medidas sociais'®. Sob outro angulo, a sequéncia de imagens de
satélite abaixo (figuras 3 a 8) corrobora o fendmeno de transformacao da regido. Mesmo que a
primeira das imagens da série tenha sido capturada 19 anos apds a inauguracdo do SCIPA,
auxilia na constatacdo do progressivo adensamento da ocupacdo do solo urbano no terreno do
Shopping e no seu entorno.

Figura 3 — Vista aérea do SCIPA em 17-12-02 onde se percebe a propor¢do do prédio comercial em relacdo a
area de estacionamento. Percebe-se, anda, relativa densidade do entorno do SCIPA

| .Google E:ant\h

m altitude do ponto/de vis3o ' 999'm

188 Objeto de contrapartidas de mitigagdo, ndo de compensagéo.
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Figura 5 — Vista aérea do SCIPA em 24-02-10 onde ser verifica a continuidade do adensamento interno e
externo ao imovel do SCIPA

Ay SRS
A .
" 'Google Earth
-
Data das im S8

Fonte: Google Earth. Aces

30°C

0 em -4-18.

37.m™ altitude

Figura 6 — Vista aérea do SCIPA em 22-01-12, onde se verifica significativa densidade do SCIPA e do
entorno

Data d

Fonte: oIe E. Acesso em 11-4-18.
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Figura 7 — Vista aérea do SCIPA em 13-5-13. Se comparada as imagens anteriores, percebe-se a alteragdo do
imdvel e do seu entorno e a relagdo dessa densificagdo com a necessidade de infraestrutura e de servicos.
o s Lonrti) a s Ml .

E 3

Figura 8 — Vista aérea do SCIPA em 23-5-2016. Percebe-se a implantagdo da Ultima expansao realizada e a
conclusdo das contrapartidas viarias no entorno do SCIPA.

< ‘.’I =

Fonte: Google Earth. Acesso em 11-4-18.
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Na imagem abaixo (Figura 9), capturada no ano de 1998 em outro angulo de viséo,
verifica-se a ampliacdo do empreendimento e a alteracdo da configuracdo da regido. Em se
tratando de empreendimento comercial, de significativa atracdo de pessoas, esse adensamento

também se reflete na necessidade de maior aporte de infraestrutura e servicos.

Figura 9 — Foto do SCIPA em 1998. A area original do estacionamento foi substituida por area construida,
adensando ainda mais o imdvel.

Fonte: <http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=1600211>. Acesso em 13-2-2016.

O empreendimento comercial depende de infraestrutura e servicos publicos. A
localizacdo junto a bairro de classe média e alta, a facilidade de mobilidade e de acesso por
meio de transporte publico sdo elementos de valorizacdo do empreendimento explorados na

forma de marketing. Veja-se:

“[...] Localizado na regido norte da cidade, o Iguatemi é um shopping de facil acesso.
Esta apenas a 6 km do centro da cidade, além de ser proximo da Av. Carlos Gomes,
uma das mais modernas do Estado.

Linhas de 6nibus: 429- Protasio/lguatemi, 430-Bela Vista/Anita, 617-Iguatemi, 620 —
Iguatemi/Vila Jardim, 637- Chacara das Pedras, B09-Aeroporto/lguatemi, B51-
Parque/Postdo IAPI, T1, T1D e T7. Lotagdo (micro-6nibus): Auxiliadora-Anita,
Chacara das Pedras-3 Figueiras, Chacaras das Pedras-Paineira, Higiendpolis-
Benjamin Constant, Higiendpolis- Hosp. Militar, 1API-Auxiliadora, Hospital
Conceigdo, Montserrat-Anita e Montserrat-1PA [...]”. (IGUATEMI, 2016).

Partindo dessa premissa, quando houver a valorizagcdo excedente, a viabilidade do
empreendimento ou atividade passa pela analise e consequente exigéncia posterior de medidas
em forma de obras e investimentos, prévios a efetiva instalacdo e operacdo daqueles. Essas

exigéncias constituem uma genuina ferramenta de equilibrio urbano-ambiental e social, como


http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=1600211
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um dos modos de materializar a diretriz de justa distribuicdo dos 6nus decorrentes do processo
de urbanizacéo - pressuposto da solidariedade e cooperacéo social.

A sociedade deseja a concretizacdo do interesse comum da cooperacdo e da
solidariedade social. Aos poucos a sociedade compreende a ldgica da valorizacdo dos imoveis
pela utilizagdo dos insumos urbanos, percebendo a necessidade de exigéncia das
contraprestagdes. Essa situagdo representa uma das formas de participagédo popular.

Por outro lado, o antagonismo entre os interesses da civilizagdo capitalista e a nova
ordem urbanistica (FERNANDES, 2006), muitas vezes, evidenciam-se no espaco urbano. A
proposito, convém referir a discussao sobre a natureza juridica da recuperacao de mais-valia no
seu sentido amplo. O autor da acdo judicial julgada pelo Supremo Tribunal Federal-STF
defendeu a ideia de que a captura das mais-valias consistiria em “bis in idem”®® ao IPTU
incidente sobre a propriedade. Em decisdo proferida no ano de 2008, entendendo-se ser a
outorga onerosa do direito de construir, uma das espécies de recuperacdo de mais-valias, como
um onus do proprietario, distinto do IPTU®, Segundo o entendimento da Corte, onde n&o ha
obrigacdo, ndo ha tributo. Isso porque ha a distingdo entre 6nus, dever e obrigacdo, de acordo
com a vontade proprietario ou do possuidor.

Os mesmos pressupostos estdo presentes na hipétese de exigéncia de contrapartida
urbano-ambiental quando ha valorizacdo da terra originada de atos administrativos ou
legislativos, seja quanto ao uso e a ocupacao do solo, regime urbanistico ou edilicio. O uso e a
ocupacdo do solo urbano na forma da legislacdo especifica decorrem de opc¢do — ndo de
obrigacdo — do titular do dominio da terra. Ao fazer uso desse bem com geracao de impactos
urbano-ambientais a cidade e a sociedade, a contrapartida de compensacdo ou mitigacéo
decorre do 0nus decorrente desta escolha.

Em Porto Alegre, a exigéncia de contrapartidas urbano-ambientais esta regulamentada
em procedimento administrativo e sdo compiladas em termo de compromisso com validade de
titulo executivo extrajudicial. Esse procedimento, incorporado na rotina administrativa da
cidade desde 0 ano de 1999, desperta descontentamento por parte de alguns setores econémicos

da capital. As noticias abaixo transcritas demonstram o fator de pressdo do capital sobre o

189 Conforme o Dicionario De Latim Forense, a expressdo latina “bis in idem” corresponde & incidéncia dupla,
repeticdo. Na matéria tributaria, “bis in idem” significa a dupla tributagdo pelo mesmo fato gerador o que, como
regra geral, é vedada pela CF/88.
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Municipio, conforme Jornal Zero Hora do dia 13-3-2013, edi¢do n. 17370, coluna Informe

Econbmico:

“[...] Incentivo so para alguns:

A questdo das exigéncias de contrapartidas da prefeitura de Porto Alegre para
autorizar a instalagdo e ampliacdo de empreendimentos imobiliarios assumiu
proporgdes que extrapolam em muito o caso especifico do Iguatemi. Em maior ou
menor grau, o procedimento das autoridades do municipio esta onerando os custos de
praticamente todos os projetos de maior porte construidos na cidade, em
contraposi¢do ao que ocorre em outras capitais, acredita o presidente do Sinduscon,
Paulo Garcia.

Como exemplo, citou o caso de grande construtora que opera no mercado imobiliario
nacional. Um projeto de 35 mil m? de area construida em Curitiba teve zero de
contrapartida e, na Capital, empreendimento com area equivalente teve exigéncia de
R$ 5 milhdes de compensacBes. Em S&o Paulo, o teto das contrapartidas é
estabelecido em 5% do valor do investimento, enquanto em Porto Alegre ha
atualmente um empreendimento imobiliario onde a exigéncia atinge 80%.

(...). E Garcia ndo entende como os construtores, que atendem a demanda em moradias
e infraestrutura, sdo obrigados a arcar com custo de obras viéarias e outras
compensagdes que deveriam ser bancadas pelo municipio, até porque 0s novos
investimentos trardo empregos e elevardo impostos da cidade [...]”. (ZERO HORA,
2013)

No caso especifico das ampliacdes do SCIPA, a irresignacdo dos empreendedores pode

ser ilustrada pela seguinte noticia®®::

“[...] Contrapartidas somam mais de 10% do investimento

O debate se arrasta desde 2012, quando houve dezenas de encontros entre executivos
do lguatemi e Fortunati. Ndo se sabe ainda se a negativa podera levar o shopping a
paralisar o investimento de R$ 150 milhdes, cujas obras apenas se iniciaram. O certo
é que, se ndo cumprir os termos previamente acordados, a empresa dificilmente
receberd as licengas necessarias para inaugurar 0 novo espago, no qual esté prevista a
operacédo de 84 lojas.

No total, as contrapartidas somam R$ 16 milhdes, mais de 10% do valor total da obra
— uma espécie de limite informal para contrapartidas, na visdo dos empreendedores.
(m)

Empreendedores e construtoras reclamam da falta de um padréo ou teto no percentual
de contrapartidas em empreendimentos em Porto Alegre. Paulo Garcia, presidente do
Sindicato da Industria da Construgéo Civil no Rio Grande do Sul (Sinduscon-RS), diz
que investidores fazem negécios as cegas sem saber qual serd a dimensdo das
contrapartidas exigidas pela prefeitura[...]”.

Portanto, seja no caso julgado pelo STF, seja pelos posicionamentos do setor da
construcdo civil, ha uma continua pressdo para a manutencdo do modo capitalista de
planejamento do uso e gestdo do solo urbano. O pano de fundo da discussao sobre a natureza
das contrapartidas, postas na forma de “bis in idem” aos tributos j& pagos, desvia o foco do real
motivo do debate: o custo econdmico dos empreendimentos e atividades. Ou seja, a l6gica do
menor investimento possivel para a producdo de mais capital, sem considerar elementos de
afetacdo do espaco urbano (FAINSTEIN, 2012; HARVEY, 2006).

191 Noticia publicada em 08-3-2013 em http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/economia/noticia/2013/03/impasse-
coloca-em-risco-ampliacao-do-shopping-iguatemi-em-porto-alegre-4068880.html. Acesso em 16-9-2017.


http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/economia/noticia/2013/03/impasse-coloca-em-risco-ampliacao-do-shopping-iguatemi-em-porto-alegre-4068880.html
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/economia/noticia/2013/03/impasse-coloca-em-risco-ampliacao-do-shopping-iguatemi-em-porto-alegre-4068880.html
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4.3 AS CONTRAPARTIDAS DE MITIGACAO E DE COMPENSACAO URBANO-
AMBIENTAIS E SOCIAIS

As contrapartidas urbano-ambientais e sociais, como modo de justa distribuicdo dos
onus decorrentes do processo de urbanizacdo, constituem instrumento ainda pouco utilizado no
Brasil. As préticas brasileiras existentes ainda ndo séo solidas. Decorrem de sistematica com
tracos de subjetividade, descolada da sua esséncia e fundamentacéo tedrica.

De certa forma, a criticado SINDUSCON no que tange a subjetividade do procedimento
administrativo é procedente. Por isso a necessidade de aprimorar a prética, esclarecendo o
fundamento, as espécies e a motivacdo para a exigéncia de cada uma das contrapartidas
exigidas.

Contrapartidas constituem contraprestacdo, troca em razdo de determinada situacao,
compensacdo em sentido amplo. Caracterizam-se pela contraprestacdo urbana, ambiental ou
social originaria de impactos gerados na cidade pelos empreendimentos ou atividades. As
contrapartidas correspondem a medidas que visam a mitigar, a diminuir, a eliminar ou a
compensar 0s impactos urbano-ambientais e sociais identificados por relatdrios e estudos de
impactos ambientais®® e de vizinhanca'®®. Esses estudos possuem natureza vinculante ao

empreendedor e ao gestor publico. Isso significa que as medidas de mitigacdo e compensacao

192 Ver o artigo 225, 1V da CF/88 e a resolugdo n® 001, de 23-1-86, do Conselho Nacional do Meio Ambiente-
CONAMA que estabelece o EIA como o conjunto de estudos para o diagnéstico ambiental da area de influéncia
do projeto com descricdo e andlise dos recursos ambientais e suas interacdes, tal como existem, de modo a
caracterizar a situacdo ambiental da area, antes da implantacdo do projeto, considerando o meio fisico — o subsolo,
as aguas, o ar e o clima, destacando os recursos minerais, a topografia, os tipos e aptiddes do solo, os corpos d'agua,
o regime hidroldgico, as correntes marinhas, as correntes atmosféricas; o meio bioldgico e os ecossistemas naturais
— a fauna e a flora, destacando as espécies indicadoras da qualidade ambiental, de valor cientifico e econémico,
raras e ameagadas de extincdo e as areas de preservacdo permanente; 0 meio socioecondémico — 0 Uso e a ocupagao
do solo, os usos da agua e a socioecondmica, destacando os sitios e monumentos arqueoldgicos, histdricos e
culturais da comunidade, as relaces de dependéncia entre a sociedade local, os recursos ambientais e a potencial
utilizag8o futura desses recursos.

Ainda no estudo devera constar a andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas, através de
identificacdo, previsdo da magnitude e interpretacdo da importancia dos provaveis impactos relevantes,
discriminando: os impactos positivos e negativos (benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e a médio
e longo prazos, temporarios e permanentes; seu grau de reversibilidade; suas propriedades cumulativas e
sinérgicas; a distribuicdo dos 6nus e beneficios sociais; a definicdo das medidas mitigadoras dos impactos
negativos, entre elas os equipamentos de controle e sistemas de tratamento de despejos, avaliando a eficiéncia de
cada uma delas e a elaboracdo do programa de acompanhamento e monitoramento.

193 Nos termos do artigo 37 do EC o EIV seré executado de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos
do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populacao residente na area e suas proximidades,
incluindo a analise, no minimo, do adensamento populacional; equipamentos urbanos e comunitarios; uso e
ocupacao do solo; valorizagdo imobiliaria; geracdo de trafego e demanda por transporte publico; ventilagéo e
iluminacéo e da paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.
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apontadas nos estudos sdo condicionantes & aprovacao e ao licenciamento®. Entretanto, o que

distingue as medidas de mitigacdo das de compensacdo € a sua natureza e finalidade. Veja-se:

“[...] Conforme a resolucdo n. 001, de 23-1-86, do Conselho Nacional do Meio
Ambiente-CONAMA, que regulamenta a Lei Federal n. 6838, de 31-8-81%, o
impacto ambiental foi definido como qualquer alteracdo das propriedades fisicas,
quimicas e bioldgicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou
energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetarem a
salde, a seguranca, o bem-estar da populacdo, as atividades sociais e econémicas, a
biota, as condicoes estéticas, condicOes sanitarias do meio ambiente ou a qualidade
dos recursos ambientais [...]”.1%

As contrapartidas urbano-ambientais e sociais constituem contraprestacdo devida em
razdo de impactos negativos gerados ao meio ambiente natural, construido ou social. Pela sua
natureza, rompem com a légica da producéo, reproducéo e apropriacao de forma ndo onerosa
do espaco urbano. Dividem-se em mitigatorias e compensatorias. Aquelas, destinadas a
eliminar, a mitigar ou a diminuir impactos urbanos-ambientais e sociais. Essas, as de
compensacao urbano-ambiental ou social, justificam-se como um modo de indenizar a cidade
por impactos ndo mensuraveis.

Ao mesmo tempo em que mitigam e, ou eliminam, os impactos gerados capturam o
mais-valor gerado, caso houver excedente originado por ato do poder publico.

Ja as de compensacao de impactos ndo mitigaveis, pela subjetividade inserida no seu
conceito, compensam e indenizam a sociedade. Essa compensacao é feita por meio de obras,
servicos ou em espécie, na forma da lei. Essas contrapartidas funcionam como genuina
ferramenta de devolucéo de ganhos imerecidos a cidade e a sociedade, especialmente nos casos
em que a valorizagdo decorre de atos administrativos ou legislativos. Aqui ha que se ter o
cuidado apontado (FURTADO, 1999) para ndo transformar atos administrativos ou legislativos
em forma de comercializacdo de medidas compensatorias dentro da equivocada légica do
pagamento como salvo-conduto pelo beneficio recebido.

19 A regulamentacdo municipal local normatizara os casos em que as exigéncias deverdo ser exigidas ja na
aprovacado ou no licenciamento do projeto ou da atividade.
195 A Lei Federal n. 6.938, de 31-8-81 instituiu a politica nacional do meio ambiente.

196 Estabelece o artigo 1° da Resolucédo n. 001/86 do CONAMA que:

“[...] Para efeito desta Resolucdo, considera-se impacto ambiental qualquer alteracdo das propriedades fisicas,
quimicas e biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

| — a salde, a seguranca e o bem-estar da populagéo;

Il — as atividades sociais e econémicas;

Il — a biota;

IV — as condig@es estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V — a qualidade dos recursos ambientais]...]".
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Dentre as medidas de compensacéo, séo as contrapartidas sociais as de maior expresséo
de captura de valor excedente. Sua analise e exigéncia devem ser motivadas como todo e
qualquer ato administrativo. Portanto, a subjetividade é elemento de racionalidade- ndo de
arbitrariedade. Assim, a compensacdo para a cidade reequilibra as disparidades sociais
existentes no territorio urbano.

Segundo o EC, serdo definidos os empreendimentos e atividades privados ou publicos
em area urbana que dependerdo de elaboracdo de Estudo de Impacto de Vizinhanca- EIV ou
Estudo de Impacto Ambiental-EIA para obtencédo de licencas ou autorizacdes de construcao,
ampliacdo ou funcionamento, nos termos de legislagdo municipal.

Examinado o procedimento administrativo de aprovacdo e licenciamento de projetos de
empreendimentos e atividades, tal como sera explicitado no capitulo seguinte, percebe-se que
no caso do SCIPA a grande maioria das contrapartidas exigidas foram de mitigacdo aos danos
ambientais e urbanisticos. Apenas duas medidas de compensacdo foram exigidas entre o
periodo de 1983 até 2016. Diante do porte e grandeza do empreendimento, considerado o
contexto histérico de implantacdo e evolugdo, percebe-se haver um vacuo no espaco das
contrapartidas por compensacdo pelos impactos.

Nos documentos pesquisados para a presente investigacdo, nao ha qualquer referéncia
a distingcdo da natureza das contrapartidas, tampouco justificativa para que as de compensacao
tenham sido t&o limitadas em proporcéo ao impacto gerado pelo empreendimento SCIPA. Isso
é, ou todos os impactos foram eliminados ou mitigados, ou ndo foram compensados. A auséncia
de identificacdo especifica prejudica a objetividade do procedimento na medida em que nao

esclarece a natureza de cada medida exigida.

4.4 POR QUE RECUPERAR? O QUE, COMO, QUANTO E QUANDO RECUPERAR?

A ideia de agOes de recuperagdo de mais-valias urbanas decorre da estrutura
constitucional brasileira em direcdo a uma sociedade igual, justa e solidaria.

Ha varios fatos geradores de mais-valias urbanas, mas aqui se analisa a valorizacéo
decorrente das agdes administrativas e legislativas do Estado. S&o a¢cOes de planejamento e de
gestdo do uso e de ocupacdo do solo urbano que podem acarretar a valorizagdo de areas da
cidade. A alteracdo do regime urbanistico de areas urbanas, o aporte de infraestrutura especifica

e 0 zoneamento especifico sdo exemplos de acOes estatais que tendem a valorizar o espacgo
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urbano. Essas acOes, dependendo do modo como s&o planejadas e implementadas, possuem
potencial de valorizar ou desvalorizar os imdveis e extensas areas da cidade.

Em caso de valorizacdo decorrente de atos do poder pablico, o valor excedente
correspondente gerado, é apropriado pelo proprietario do imovel embora decorrente de esforco
da comunidade e alheio as a¢des do proprietario do imdvel. Entende-se que esse valor deva ser
capturado para ser reinvestido no financiamento de infraestrutura e servigcos da cidade. Ao
manter-se a apropriacdo individual, o excedente permanece, de maneira indevida, nas méaos de
poucos, quando poderia integrar a receita publica para financiamento das demandas da cidade.
O retorno desses valores apropriados, podera servir a uma comunidade maior e, de maneira
ampla, a cidade.

A apropriacdo do excedente extraordinario gerado, pertencente a comunidade, constitui,
0 que é denominado, no campo juridico, de enriquecimento sem causa. A vedacdo dessa forma
de apropriacéao baseia-se no que é configurado como locupletamento sem causa. O ordenamento
juridico brasileiro ndo admite o enriquecimento injustificado originado por acéo alheia. Nessa
hiptese, o enriquecimento de uma das partes esta diretamente relacionado com ao
empobrecimento de outra. O principio juridico da vedagdo do enriquecimento sem causa €
fundado na necessidade de protecdo do respeito ao proximo e na solidariedade social, essenciais
a vida na sociedade urbana.

Fundada nas relagdes obrigacionais, a vedagdo do enriquecimento sem causa, visa a
manter o equilibrio entre as partes contratantes. Modernamente, € compreendido como
principio geral aplicado quando uma das partes obtém vantagens, indevidas e injustas, em
relagdo a outra. Como principio geral de direito, sua caracterizacdo esta embasada nas seguintes
caracteristicas: a) o aumento patrimonial do beneficiado; b) a diminuigéo patrimonial da parte
lesada; c) a relagdo direta de causalidade entre ambas; d) a auséncia de permissivo legal que
proteja tal situagdo. Para caracterizacdo da situacdo de enriquecimento sem causa € dispensado
o elemento subjetivo da agdo ou omissdo'®’, bastando a constatagdo dessa relagdo de aumento
de um lado e de diminuigéo patrimonial do outro, por mais infima que seja.

O Cadigo Civil brasileiro regrou o principio juridico do enriquecimento sem causa,

estabelecendo que:

197 O denominado elemento subjetivo da acdo ou omissdo caracteriza-se pela vontade do autor na producédo de
determinada causa ou efeito. O elemento subjetivo, ou volitivo, constitui a consciéncia de que determinada acéo
ou omissdo podera causar este ou aquele resultado.
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“[...] Art. 884. Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, serd
obrigado a restituir o indevidamente auferido, feita a atualizagdo dos valores
monetarios.

Paragrafo Gnico. Se o enriquecimento tiver por objeto coisa determinada, quem a
recebeu é obrigado a restitui-la, e, se a coisa ndo mais subsistir, a restituicdo se fara
pelo valor do bem na época em que foi exigido.

Art. 885. A restituicdo é devida, ndo sé quando ndo tenha havido causa que justifique
0 enriquecimento, mas também se esta deixou de existir.

Art. 886. Nao cabera a restituicdo por enriquecimento, se a lei conferir ao lesado
outros meios para se ressarcir do prejuizo sofrido[...]” (BRASIL, 2002).

Trazido esse raciocinio para 0 objeto da presente investigacdo, tem-se que o lucro
extraordinario em area urbana, originado por ato do Estado, evidencia o enriquecimento sem
causa. Em situacbes como essa, a fim de que se recomponha o estado anterior das coisas, faz-
se necessaria a restituicdo do indevido a cidade.

Se a recuperacgdo de mais-valias urbanas é a mobilizacdo, em beneficio da comunidade,
“[...] de parte ou da totalidade dos incrementos do valor da terra que tenham sido decorrentes
de agdes alheias as dos proprietarios de terras [...]” (SMOLKA, 2014, p. 2), qual seria o
percentual justo de captura? Esse incremento no valor da terra pode decorrer de varias fontes
como, por exemplo, a localizacdo do imével na relacao centro e periferia, “[...] a distingdo das
zonas de moradias por classes, ou mecanismos de selecdo social e o esfacelamento das funcGes
urbanas, sistematizada pelo zoneamento [...]” (OLIVEIRA, 2013, p. 65), usos e atividades, os
investimentos publicos em infraestrutura e servicos, a valorizacao decorrente de instalagdo de
empreendimento ou atividade comercial na regido. Até mesmo a mudanca de uma celebridade
para determinada area da cidade pode ser motivo de atracdo de novos investimentos privados
geradores de valorizacdo da terra (SMOLKA, 2014).

O valor da terra urbana esta relacionado com sua capacidade construtiva, localizacao e
proximidade a infraestrutura e servicos, todos eles, elementos planejados, geridos e decididos
pela acdo do Estado. Embora ndo sejam os Unicos indicadores de valorizacdo da terra,
influenciam sobremaneira o mercado da terra. “[...] A mais-valia urbana é igual ao valor
excedente da terra (FURTADO, 1999, p. 68). Mas excedente em relacdo a qué? Se “[...] todas
as terras tivessem as mesmas caracteristicas, se fossem ilimitadas na quantidade e uniformes na
qualidade, seu uso nada custaria, a ndo ser que possuissem particulares vantagens [...]”
(RICARDO, 1996, p. 51). Esse raciocinio passado a terra urbana, gera a ideia da mais-valia
urbana.

Questiona-se em que situacdo a mais-valia urbana gerada deveria ser recuperada pelo
poder publico para ser redistribuida a cidade como forma de financiamento de infraestrutura e
servicos e, mais do que questionar essa hipotese, verificar qual seria a propor¢éo da captura de
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mais-valia urbana. Tal como sera visto, essa € uma das propostas do presente trabalho: mostrar
a importancia da recuperacédo dos valores e da divulgacéo dos resultados obtidos.

A recuperacdo de mais—valias urbanas na modalidade aqui examinada é distinta das
demais, mas tampouco é novidade no ordenamento juridico brasileiro. Trata-se da previsdo
contida no artigo 22 da Lei Federal n. 6766, de 19-12-79, que prevé a doagdo, por meio de
concurso voluntario, de &reas destinadas ao sistema de circulagdo, a implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios, bem como espacos livres de uso publico.!®® Limitada a
uma situacdo especifica, a doacdo, pelo loteador, de areas para infraestrutura decorre da
possibilidade de, conforme a aprovacéo do parcelamento do solo, a gleba ser transformada em
lotes. Essa transformacado de solo demanda mais infraestrutura e valoriza a terra, sendo onus do
proprietario ou loteador em razédo da transformacéo do uso do solo.

Em relacdo ao “quantum” a ser recuperado, as medidas de compensacdo e mitigacdo
urbano-ambientais decorrem de estudos técnicos bastante precisos que identificam os impactos
e indicam as medidas de efetiva reducdo ou compensagdo dos danos decorrentes do
empreendimento ou atividade.

No que diz respeito as contrapartidas urbano-ambientais de mitigacdo, é possivel
identificar as medidas necessarias para minimizar ou eliminar os impactos produzidos através
de estudos técnicos.

Com relagdo as medidas de compensacao inegavel é a existéncia de subjetividade na
determinacdo do seu ‘“quantum”. A sistematizacdo do procedimento de exigéncias de
contrapartidas de compensacdo, na cidade de Porto Alegre, ndo atinge o detalhamento de
critérios objetivos que servirdo de parametro para a execucao de obras € servicos.

A exigéncia de contrapartidas em obras (e ndo em espéecie como modo de ressarcimento)
é mais eficiente, eficaz e efetiva. 1sso porque os valores dessas contrapartidas “[...] nem passam
pelos cofres municipais, porgque as obras sdo realizadas diretamente por agentes privados que
sdo considerados mais eficientes do que as entidades publicas|...]” (SMOLKA, 2014, p. 34). Ja
a recuperacdo do impacto por compensacdo financeira, devolve ao poder publico a

responsabilidade pela execucdo dos projetos e das obras necessérias, envolvendo agdes, etapas

198 Estabelece o artigo 22 da Lei Federal n. 6766 que: “[...]Desde a data de registro do loteamento, passam a
integrar o dominio do Municipio as vias e pragas, 0s espacos livres e as areas destinadas a edificios publicos e
outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do memorial descritivo.

Paragrafo Unico. Na hip6tese de parcelamento do solo implantado e néo registrado, o Municipio podera requerer,
por meio da apresentacdo de planta de parcelamento elaborada pelo loteador ou aprovada pelo Municipio e de
declaragdo de que o parcelamento se encontra implantado, o registro das areas destinadas a uso publico, que
passardo dessa forma a integrar o seu dominiol...]”.
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e instrumentos administrativos que tendem a retardar as respostas devido as rotinas e
burocracias administrativas, entre outros fatores.

Como serd visto no Capitulo seis, o descompasso entre o tempo de acdo do
empreendedor e 0 do Municipio foi um dos fatores cruciais da inexecucdo das contrapartidas
até o licenciamento da obra aqui estudada. Dentro da I6gica de planejamento e gestao existente,
nem o Municipio organizou-se para a execucao das contrapartidas, nem o empreendimento
deixou de ser licenciado. No caso do SCIPA, a inauguracdo da Gltima etapa ocorreu em abril
de 2016 e a principal obra de mitigacdo dos impactos de mobilidade urbana esta na duplicacdo
da Avenida Anita Garibaldi. Essa obra é condicdo principal para a mitigagdo dos impactos
decorrentes da atragdo ao deslocamento até o empreendimento. Considere-se também que além
do SCIPA, um namero que gira ao redor de 12 empreendimentos com potencial de atracdo de
trafego serdo edificados naquela regido. Alguns ja se encontram em operacdo, dentre eles a
unidade da Universidade do Vale do Rio do Sinos-Unisinos e o empreendimento “Parigi
Business”, situados a uma distancia média de 3 quildmetros do SCIPA.

A partir dessas constatacdes, é importante a determinacédo do “quantum’ e do momento
da captura, que devem ser fixados até a licenca de funcionamento da obra, ou seja, até a emissdo
do “Habite-se”. Esse é um dos modos mais adequados da administra¢cdo municipal proceder:
cumprida a obrigacdo da contrapartida, recuperado o lucro gerado a cidade, a atividade estara
em condigdes de se instalar e operar.

Nos exemplos pesquisados, a captura antecipada de mais-valia auxilia na organizacdo
da execucdo de obras e servicos, ou pagamento em dinheiro, antes da geracdo do impacto. Além
disso, com esse metodo de organizacdo do planejamento, é evitado o comprometimento dos
recursos do préprio municipio. Exemplo desse procedimento foi adotado na Operacédo
Urbanistica “Novo Usme”, na cidade de Bogota, Coldmbia, onde a antecipa¢do da mobilizacdo
de mais-valias proporcionou o financiamento das intervencbes urbanas na area
(MALDONADO, 2005; 2007).

SMOLKA defende que “[...]no caso dos grandes projetos com fortes impactos negativos
de trafego, as obras de mitigacdo devem estar concluidas antes da inauguracdo do
empreendimento imobiliario[...]” (2014, p. 34). Concorda-se aqui com essa assertiva cujo

objetivo € o de evitar um desequilibrio no cumprimento das obrigacdes pelas partes®®.

19 A exigéncia de contrapartidas como condicionantes de aprovagdo ou de licenciamento configura-se como o
modo mais equilibrado e justo no planejamento e gestdo do solo urbano. Ou seja, a mais-valia urbana devera ser
recuperada em momento anterior ao licenciamento do empreendimento ou da atividade. Utilizando-se o exemplo
colombiano, em Bogota, a cobranca da “participacion em plusvalias” ocorre quando da “[...]Jexpedicion de la
licencia de urbanismo o construccion que autoriza a destinar el inmueble a un uso mas rentable o a incrementar el
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Outro exemplo da importancia de determinacdo do momento da execugdo das
contrapartidas ¢ o ocorrido em margo de 2012, na cidade de Sdo Paulo, quando houve a
inauguracdo de um empreendimento comercial sem a conclusdo das contrapartidas. De acordo
com a decisao da 12 Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Sdo Paulo as empresas
WTorre S&o Paulo Empreendimentos, WTorre Iguatemi e BTG Pactual Servigos Financeiros
ndo puderam iniciar as atividades no Shopping JK e nas duas torres de escritdrios. O
entendimento foi o de que para a inauguracdo do Shopping seria preciso obter o termo de
recebimento expedido pela Secretaria Municipal de Transportes (TRAD), certificado de
conclusdo das obras, licenca de funcionamento e atestado de vistoria final do Corpo de
Bombeiros. Todos esses documentos somente poderiam ser emitidos, pela sua natureza, apds a
conclusdo das obras e das contrapartidas.

Para superar essas anomalias de “quantum”, tempo e forma de contrapartidas, tem sido
proposta a criagdo de um percentual legal. A fixa¢do de percentual de contrapartida estaria,
entdo, vinculada aos impactos gerados e ndo ao custo econdémico do empreendimento, ou
atividade. Com isso, haveria a conversdo dos impactos, de acordo com o EIA e o EIV, em
valores, com o intuito de atingir um resultado efetivo e eficiente.

Examinada a legislacdo de Bogota, na Colémbia, verificou-se a existéncia de previsdo
de percentual de participagdo nas mais-valias, partindo da premissa de ndo serem 0s atos
administrativos ou legislativos os Unicos fatores incidentes sobre a valorizacdo excedente do
imoével. Ha um percentual maximo de até 30% de arrecadacdo de mais-valia. Naquele pais,
devido ao histdrico de experiéncias na implementacdo de politicas de recuperacdo de mais-
valias, o sistema é bastante detalhado®®.Para o calculo das mais-valias sdo detalhados itens
especificos, todos eles previamente arrolados, a fim de que seja possivel, quando necessario,
realizar a comparagdo quanto a ocorréncia, ou ndo, de valorizacdo. As agdes potencialmente
geradoras de mais-valias sdo classificadas em espécies distintas e a partir dai sdo analisadas: a
localizagdo do imovel no contexto urbano; sua localiza¢éo no quarteirdo em relagdo aos outros
imoveis; a identificacdo e quantificacdo da infraestrutura e servigos existentes; o regime

urbanistico de uso e ocupacédo do solo; as atividades permitidas; as atividades executadas e as

aprovechamiento del suelo permitiendo una mayor area edificada o en el momento en que sean expedidos a favor
del propietario o poseedor certificados representativos de derechos de construccidn con ocasion de la expedicién
de un Plan Parcial, en el cual se hayan adoptado los mecanismos de distribucion equitativa de cargas y beneficios
y se hayan asignado o autorizado de manera especifica aprovechamientos urbanisticos a los propietarios participes
del plan parciall[...]”. In http://www.shd.gov.co/shd/participacion-en-plusvalia. Acesso em 17-3-16.

200 \er Anexo B a copia da ficha cadastral para identificagdo e calculo de mais-valias urbanas em Bogota,
Colémbia.


http://www.shd.gov.co/shd/participacion-en-plusvalia

173

atividades pretendidas; a tipologia da construcgdo; a area edificada; a area maxima permitida e
o oferecimento de vagas para estacionamento de veiculos, por exemplo (PARDO, 2013).

Ja no caso argentino, a normatizacdo do instrumento para a cidade de Roséario é mais
amplo quanto aos atos, obras e servicos geradores de valor excedente. O procedimento é
semelhante aquele utilizado na cidade de Porto Alegre, porém mais efetivo, conforme
demonstra o estudo de Peinado (2015). Naquela cidade as mais-valias urbanas séo recuperadas
nos casos de intervencdes geradoras de impactos, considerando-se trés etapas distintas: a
geracdo, a apropriacdo e a distribuicdo das mais-valias geradas. Na primeira etapa sdo
analisadas e identificados possiveis hipdteses de geracdo de mais-valias, considerado o projeto
urbano apresentado. A partir dessa individualizagcdo passa-se ao procedimento normatizado de
concertacdo, em que gestores e empreendedores discutem, sobre as premissas postas para
mobilizacdo de mais-valias. Por fim, apds a apropriacdo, ocorre a distribuicdo do valor
excedente na forma de obras, servicos ou moeda. Conforme Peinado (2015, p. 31) considerado
0 contexto de transformacéo de parte da cidade naquele momento, (no ano de 2013) foram
arrecadados cerca de 3,8 milhdes de dolares e 345.970 m2 oriundos de doagdes a titulo de mais-
valias urbanas.

O que diferencia o sistema argentino daquele utilizado na cidade de Porto Alegre é a
compilacédo de dados historicos, econdmicos e cronoldgicos referentes a cidade. Embora néo se
pretenda aqui desenvolver um método de calculo de mais-valias, é importante referir que tanto
o0 sistema colombiano como o argentino, demonstram a efetividade das politicas que se alinham

ao ideério da justa distribuicao.



174

5 ESTUDO DE CASO: O SCIPA E O PROCEDIMENTO DE RECUPERACAO DE
MAIS-VALIAS URBANAS

“[...JIGUATEMI Mais de 30 anos de estilo. De uma ideia inovadora, surgiu o
Shopping Center Iguatemi. O terreno de 14 hectares, no entéo remoto Bairro Chacara
das Pedras, havia sido escolhido, para espanto de muitos, para abrigar a modernidade
do primeiro Shopping Center em Porto Alegre e no Rio Grande do Sull...].
(http://www.iguatemiportoalegre.com.br/o-shopping-visualizar?id=3, acesso em 21-
3-2016

Os capitulos anteriores serviram de sustentacdo tedrica para a discussao sobre a
possibilidade de recuperar as mais-valias urbanas geradas por atos do poder puablico emitidos
em razdo do processo de urbanizacéo.

A justa distribuicdo de onus decorrentes do processo de urbanizacgdo, considerada a
transicdo da Modernidade & P4s-Modernidade, demanda a busca de alternativas para superar a
ineficiéncia e auséncia de efetividade institucional. O descompasso existente entre a sociedade
p6s-moderna, o ordenamento juridico ineficiente e ineficaz e as funcbes do Estado, fortemente
influenciadas por agéo do capital, demandam novas atitudes.

A partir do contexto histérico do SCIPA, é possivel avancar na dire¢do dos objetivos
propostos por este trabalho, tracando-se um paralelo entre o sistema constitucional e juridico
vigente a cada etapa do SCIPA e verificando-se 0s procedimentos administrativos e a presenca
da participacao popular nesse processo. Nesse sentido, faz-se necessaria a analise das etapas de
aprovacao e licenciamento dos projetos arquitetonicos do SCIPA para verificar a possibilidade
de identificacdo da prévia ocorréncia de mais-valias urbanas originadas de atos administrativos
e legislativos praticados.

A investigacdo sobre a efetividade juridica da captura de mais-valias por meio de
contrapartidas passa por uma questdo preliminar que diz respeito a existéncia de valor
excedente originado dos atos administrativos. A verificacdo da ocorréncia e da possibilidade de
identificacdo de valores excedentes é questdo prévia a resposta ao problema de pesquisa.

Em Porto Alegre, a compensacao e a mitigacdo de impactos urbano-ambientais e sociais
ocorrem por meio de execucdo de obras e servigos publicos, ou comunitarios, nos termos do
artigo 19, paragrafo 1°, artigo 63, paragrafo 4° e artigo 64, inciso VIl do PDDUA. A efetividade
juridica do procedimento esta associada ao cumprimento das etapas administrativas para a
aprovacdo e licenciamento dos projetos arquiteténicos ou urbanisticos, e a sua legitimidade

material. Em tempos de transicdo paradigmatica (SANTOS, 2002) a gestdo democratica da
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cidade, por meio da participagdo popular na elaboragéo e execugédo de programas e planos de
gestdo do territdrio, € uma das formas de blindagem a relagéo entre o Estado e o capital. Essa
relacdo sera prejudicial toda a vez que o interesse de setores especificos interferirem, direta ou
indiretamente, na execucdo da politica pablica urbana. Portanto, compreende-se que a
participacdo social na medida em que possibilita que todos exercitem o seu respectivo agir
comunicativo (HABERMAS, 2001) ¢ mais um modo que possibilita o controle dos atos
publicos evitando o favorecimento e as benesses indevidas a interesses particulares.

Para a verificacdo empirica da efetividade juridica do procedimento de captura de mais-
valias urbanas, por meio da aprovacao e licenciamento de projetos, elegeu-se o empreendimento
Shopping Iguatemi. O SCIPA, inaugurado no ano de 1983, passou por sucessivas ampliagdes
até o ano de 2016. O espectro de analise esta inserido em um lapso de tempo importante na
histéria contemporanea e brasileira. Essa foi uma das raz6es de escolha desse periodo de
pesquisa que, internacionalmente, tem sido reconhecido como o periodo de transi¢do da Era
Moderna a P6s-Moderna e analisada, de modo introdutério, no Primeiro Capitulo desta tese.

Ainda nesse periodo cronoldgico da investigacdo, é preciso referir, que o Brasil passou
por um processo de transicdo a redemocratizacdo ap6s anos de ditadura militar. Como
consequéncia disso, foi editado novo ordenamento constitucional caracterizado pela forga
social, coletiva e difusa inserida nas suas disposi¢es. A CF/88 trouxe, por primeira vez, a
politica urbana como politica publica de nivel constitucional, elevando sua importancia no
ambito do Estado brasileiro. Nessa linha, ndo obstante todas essas mudancas, a influéncia do
capital domina as préticas institucionais, especialmente as de planejamento e gestdo da cidade.

A instalacdo do empreendimento SCIPA transformou o uso da &rea da cidade onde se
localizou e antes dominada pela presenca de atividade, predominantemente, rural.

Convém salientar que a presente analise restringe-se ao uso e ocupagdo do espaco
territorial de localizagéo do SCIPA, o solo e o empreendimento enquanto tal, sem considerar
quaisquer fatores ou indicadores do entorno, tal como a valorizacdo imobiliaria dos imoveis,
certamente ocorrida. A verificagdo esta limitada a efetividade juridica do procedimento de
recuperacao de mais-valias, na forma das contrapartidas decorrentes de valorizagéo relacionada
com os atos administrativos e legislativos que possibilitaram a implantagdo do empreendimento
comercial. ldentificada a valorizacdo da terra, por ato ndo produzido pelo proprietario do
imovel, aponta-se a necessidade, por razfes de solidariedade, justica social e de vedagédo de

enriquecimento ilicito, de retorno do apropriado, privadamente, a comunidade.
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5.1 A INSTALACAO E AS SUCESSIVAS AMPLIACOES DO SCIPA

“[...]Shopping Center Iguatemi: a gente muda para ser sempre seu[...]”.

Na década de 70, a multiplicacdo de “shoppings” pelo pais foi uma reacdo a
transformacéo do capitalismo mundial. Os primeiros sinais da Pds-Modernidade dirigiam-se a
economia globalizada. Uma das formas mundiais de representagdo desse modelo foram o0s
grandes empreendimentos comerciais, como estratégia de crescimento da inddstria da
construcdo civil, beneficiada pelas linhas de financiamento dos bancos publicos a época
(ARAUJO, 2005)%%,

Sob o ponto de vista do empreendedorismo, 0s “shoppings”?%? representavam um
modelo de negdcio e investimento imobiliario. Segundo a Associagao Brasileira de Shoppings
Centers — ABRASCE - é classificado como “‘shopping center” aquele empreendimento cuja
area bruta locavel (ABL) seja superior a 5 mil metros quadrados — m2. Os “shoppings” sdo
constituidos por unidades comerciais locadas por aluguel fixo, ou percentual, com
administracdo Unica e centralizada, caracterizados pela existéncia de lojas ancoras e vagas de
estacionamento interno. Portanto, um dos objetivos principais do empreendedor € a locacdo de
espacgos no “shopping”.

Para o comerciante, o “shopping” retrata um local adequado para vendas com a
infraestrutura de atracdo do consumidor, edifica¢cdes bem planejadas ¢ “[...] uma localizagado
em conjunto que pode bancar uma estrutura que nenhum comerciante poderia dispor
individualmente [...]” (BORTOLI, 2006, p. 22). Além disso, os “‘shoppings centers” atraem uma
clientela disseminada por todo o territorio da cidade, (ndo apenas do bairro), com um conjunto
de lojas e localizacGes acessiveis (LAHORGUE; MARASCHIN, 2011).

Diferentemente do comércio de rua, que utiliza a infraestrutura e servicos existentes na
regido, a instalacdo de um “shopping center” segue l6gica diversa. A elei¢do da localizagdo do
empreendimento “shopping center” esta embasada em fatores como a densidade demogréafica

por area de influéncia; a renda gasta pelos consumidores; os habitos e o potencial de consumo

201 \er na matricula do imével (Anexo A) o financiamento feito junto a Caixa Econdmica Federal.

202 Segundo Aguiar (1993) o “shopping center” traduz-se como empreendimento de grande porte com o objetivo
de ser um conjunto comercial composto de lojas ancoras e outras, de menor dimenséo, denominadas satélites,
estrategicamente posicionadas no espaco interno de modo a favorecer as operagdes comerciais, fornecendo aos
consumidores facilidades de acesso, qualidade dos produtos, seguranga, conforto e lazer.
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da populagio dessa area, por exemplo?®. No caso do SCIPA, segundo Maraschin (1993), o
terreno escolhido para a implantacdo do empreendimento era uma zona de expansdo do eixo
leste de Porto Alegre, voltada a populacéo de alta renda e a valorizacdo imobiliaria.

A chegada do SCIPA na cidade de Porto Alegre ndo mudou apenas o perfil da regido,
mas 0 modo de consumo da populacdo da cidade. O comércio de rua comegou a ceder espago
aos “shoppings” onde a atracéo € devida a confluéncia de varios negocios no mesmo lugar. A
facilidade em encontrar servicos e infraestrutura comercial em um mesmo lugar € caracteristica
das economias contemporaneas, tidas como majoritariamente terciarias. ““[...] Suas principais
atividades econémicas ndo sao de producdo de bens fisicos, oriundos da agricultura e da
manufatura, mas sim de distribuicio e de produgdo imaterial [...]” (LAHORGUE;
MARASCHIN, 2011, p. 2).

Em Porto Alegre, essa logica de investimento reproduziu-se. O SCIPA tornou-se
promissor como investimento imobiliario. Tanto isso é verdade que houve um investimento
econdmico de transformacdo da &rea rural, onde esta inserido o imével do SCIPA, para a
urbana. A localizacéo, os servicos e a infraestrutura, agora existentes, destinados ao publico de
classe média e alta, sdo um dos pontos importantes de marketing. Veja-se como 0

estabelecimento comercial apresenta-se aos seus consumidores:

“[...] A partir de entdo, Porto Alegre e o bairro nunca mais seriam os mesmos. A
presenca do lguatemi passaria a contribuir decisivamente para a aceleracdo do
processo de urbanizagdo da &rea em seu entorno, sem falar nos inimeros langamentos

imobiliarios na regido, que nunca mais pararam[...]”. IGUATEMI, 2016)

Salienta-se que a cidade de Porto Alegre tem sido referéncia na adogéo de instrumentos
de planejamento e gestdo do solo urbano, desde o inicial Plano de Melhoramentos de Moreira
Maciel, em 1914, até o atual Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano-Ambiental - PDDUA
— Lei Complementar n. 434, de 01-12-99. O PDDUA introduziu a noc¢do de planejamento
integrado urbano-ambiental na ordenacdo do territério. Além disso, foi nesse periodo que foram
introduzidas as praticas da gestdo democratica na cidade.

O SCIPA foi inaugurado no ano de 1983, quando vigia a Constituicdo Federal de 1969-
CF/69. Inspirada em um momento politico peculiar no qual o Estado Militar se caracterizava
como impositivo, interventor e regulatério. Sob o ponto de vista de planejamento, o Plano que
vigia quando da construcdo do SCIPA, possuia, como caracteristica principal, a regulag&o.

203 <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/relato/
shopping.pdf>. Acesso em 27-3-16.
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A Lei Complementar n. 43, de 21-7-79, instaurou o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano — PDDU, inaugurando uma nova fase no planejamento da cidade, com método de
trabalho préprio, enfoque global da cidade, previsdo de um sistema permanente de
planejamento, concep¢do de um modelo espacial especifico e “[...Jaspectos de gestdo
envolvendo basicamente a participacao social[...]” (ALBANO, 1999, p. 31).

Quanto ao SCIPA, o sucesso do empreendimento decorreu de estudos prévios quanto a
sua localizacdo naquela regido da cidade. “[...]A escolha do local foi baseada em extensa
pesquisa de localizacdo e mercado, uma das primeiras do género no pais [...]” (ABREU FILHO,
2015). Foi o primeiro grande “shopping center’?®* de Porto Alegre, localizado a seis
quildmetros do tradicional centro comercial da cidade®®. Situado na Avenida Jodo Wallig,
1800, originalmente no bairro Chacara das Pedras (atualmente localizado no bairro Jardim
Europa), o SCIPA faz limite com os bairros Passo da Areia, Trés Figueiras e Boa Vista. Situa-
se no quarteirdo formado pelas Avenidas Nilo Pecanha, Tulio de Rose e Jodo Wallig e pela Rua
Antonio Carlos Berta.

Conforme a matricula n. 38141 (Anexo A) junto ao Registro de Imdveis da 4% Zona de
Porto Alegre, o terreno onde foi edificado o SCIPA possui area bruta de 113.764,95m2. A area
liquida do imdvel®®, correspondente a area ndo atingida por tragado viario ou qualquer outro
gravame, é de 96.440,81 m2,

No ano de 1983, estava em vigor o PDDU que dividia a cidade em unidades territoriais
para fins de planejamento e gestdo do uso e da ocupacdo do solo urbano. O terreno do SCIPA,
apos a sua insercdo no planejamento da cidade, situava-se na Unidade Territorial de
Planejamento — UTP — n. 335 e na Unidade Territorial Seccional — UTS — n. 115. Até a
implantagdo do SCIPA, previa-se baixa densidade para a regido, em razéo da caracteristica da

area composta por chacaras, tambos de leite e raras casas.

204 Antes do SCIPA, a cidade de Porto Alegre ja contava com o Centro Comercial Jodo Pessoa, de menor dimenséo
e com caracteristicas distintas. Inaugurado em dezembro de 1970, pode ser classificado como shopping de
conveniéncia ou de vizinhanga. (SHOPPING JOAO PESSOA, 2016)

205 Centro da cidade aqui designa a referéncia ao antigo centro de compras, comércio e servicos, localizado no
centro histérico. Hoje, a cidade de Porto Alegre comporta mais de um centro de comércio e servigos. A regido do
SCIPA é um deles e tornou-se polo de atracao residencial e comercial. Mesmo assim, a populagdo porto-alegrense
ainda se refere ao centro, como aquele antigo local de compras, comércios e servigos, localizado no bairro Centro
Historico.

206 Conceito de area liquida do terreno, segundo o glossario a LC 434/99 constante na pagina eletronica da entéo
Secretaria Municipal de Planejamento- SPM. In
http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=220, acesso em 07-9-17.


http://www2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=220
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Figura 10 — Vista parcial do terreno onde viria ser implantado o SCIPA.

Fonte: http://www.iguatemiportoalegre.com.br/blog/registro-historico/. Acesso em 27-8-2017.

Por meio das imagens (Figuras 10 e 11) percebe-se as caracteristicas de pouca densidade
da regido. O “shopping” foi instalado em éarea de expansdo, ndo urbanizada & epoca, alterando
a centralidade comercial e a polaridade urbana e criando uma nova dire¢do do desenvolvimento
para a cidade (ABREU FILHO, 2015). Uma das primeiras ocupagdes iniciou-se na década de
30, com o “Porto Alegre Country Club”, localizado na rua Libero Badaré n. 524, principal via
de acesso a sede inaugurada no ano de 1932.

Foi somente por meio do Decreto Municipal n. 5.162, de 19-3-75, que a regido passou
a fazer parte dos limites urbanos da cidade de Porto Alegre®®’.

207 <[] Artigo 1°- E acrescido aos limites da area descrita no art. 20 da Lei n® 2.330, de 29/12/1961, o seguinte
Perimetro:

A partir da Av. Assis Brasil no seu cruzamento com a BR 290 segue na dire¢do Bairro Centro pelos limites da
extensdo "C" (Decreto n° 4.559, de 20/05/1972), até encontrar os limites da extensdo "A" (Decreto n° 2.872, de
12/10/65) na altura do prolongamento da Avenida Panamericana. Deste ponto prossegue pelos limites da Extensdo
"A" até encontrar o limite do Plano Diretor Original (Lei n° 2.330, de 29/12/1961), no encontro da Rua Anita
Garibaldi e Avenida Carlos Gomes. A partir dai segue pelos limites do Plano Diretor Original até o Rio Guaiba,
no encontro entre as Avenidas projetadas na extremidade Sul do Hipéddromo e Avenida Beira Rio. Na direcéo Sul,
segue pelas margens do Rio até a ponta da Serraria, incluindo a elevacdo. Deste ponto segue pelos limites da
propriedade do Quartel — 62 Divisdo de Exercito — 12° Regimento de Cavalaria Mecanizado, abrangendo uma faixa
paralela as estradas CIRINO PRUNES e JUCA BATISTA, até o cruzamento com o BECO GEODEAO LEITE,
de onde retorna pela Estrada Juca Batista, até encontrar uma linha tedrica que marcha paralela as elevacdes situada
entre as cotas 60 e 100, (RN levantamento aerofotogramétrico do Municipio). Essa linha excede a cota 100 em
alguns pontos onde ja foram implantados loteamentos e vai encontrar a Avenida Bento Gongalves na altura dos
limites do Municipio de Porto Alegre com Viamao. Dai segue pelas divisas de Viam&o, Alvorada e Cachoeirinha,
até o ponto inicial, Av. Assis Brasil[...].” (PORTO ALEGRE, 1975).


http://www.iguatemiportoalegre.com.br/blog/registro-historico/
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/lei-ordinaria/1961/233/2330/lei-ordinaria-n-2330-1961-altera-a-lei-n-2046-de-30-de-dezembro-de-1959-e-da-nova-redacao
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/decreto/1972/455/4559/decreto-n-4559-1972-acresce-os-limites-da-area-descrita-no-art-20-da-lei-2330-de-29-121961-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/decreto/1965/287/2872/decreto-n-2872-1965-este-ato-ainda-nao-esta-disponivel-no-sistema
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/lei-ordinaria/1961/233/2330/lei-ordinaria-n-2330-1961-altera-a-lei-n-2046-de-30-de-dezembro-de-1959-e-da-nova-redacao
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Figura 11 — Area do Shopping Center Iguatemi (esquina Avenidas Nilo Pecanha x Jodo Wallig) antes da
construcdo, 1980.

- ~
T
5o

Fonte: Folheto de divulgagdo Ampliacdo Shopping Iguatemi apud ABREU FILHO, 2015, p. 4.

Na década de 60, os colégios Anchieta e Farroupilha?® instalaram suas sedes em areas
préximas ao “Country Club” e ao terreno onde seria, a seguir, construido o SCIPA. Aos poucos,
a paisagem rural da regido foi se transformando em fungdo do empreendimento comercial
SCIPA que chegou como uma moderna novidade na cidade.

A Avenida Nilo Pecanha, que tinha como ponto final os limites do Colégio Anchieta
(Figura n.12) foi, posteriormente, prolongada como forma de acesso principal ao SCIPA. Esse
prolongamento, na direcdo da seta indicativa na foto abaixo (Figura 12), foi um dos indutores

de acesso e de mobilidade urbana para a regiéo.

208 O Colégio Anchieta fica localizado na Avenida Nilo Peganha. O Colégio Farroupilha localiza-se na Rua Carlos
Huber. As duas vias sdo importantes pontos de acesso ao empreendimento comercial.
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Figura 12 — Avenida Nilo Pecanha na altura do Colégio Anchieta (assinalado em amarelo). Foto da década de
70. Essa avenida se tornou um dos acessos principais ao SCIPA

Fonte:. http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=1658069&page=323&Ilangid=5. Acesso em 20-6-
2016.

Segundo Abreu Filho (2015), além da tendéncia de mercado e de consumo, a
implantacdo do SCIPA demandou ac¢Bes do poder publico municipal que acarretaram mudancas
no planejamento da cidade e tipicas de um novo urbanismo, “[...] fragmentado, disperso,
progressivamente autbnomo e autorreferenciado, radicalmente oposto ao espaco publico
tradicional [...]” (ABREU FILHO, 2015, p. 806). Era interesse do Municipio auxiliar na
urbanizacédo da regido como modo de viabilizar a instalacdo do empreendimento. Nesse sentido,
era “[...] visivel sua correlagdo local com a legislacdo urbanistica dos ultimos planos diretores
[...]” (ABREU FILHO, 2015, p. 807).

Lembre-se, também, que aquela época, a captura de mais-valias urbanas sequer era
cogitada no cenério legislativo e de planejamento brasileiro.

Do ponto de vista da sua constituicdo empresarial e juridica, observa-se que a Empresa
Gaucha de Shoppings Centers S.A. adquiriu 0 imovel em 23-1-81 (Anexo A). A empresa La
Fonte Administradora de Shoppings Centers Ltda. era a responsavel pela administracdo do
SCIPA. Atualmente o SCIPA pertence a um grupo de investidores dentre os quais destacam-se
a Iguatemi Empresa de Shopping Centers S/A, a Ancar lvanhoe Shopping Centers, a Maiojama


http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=1658069&page=323&langid=5
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ParticipacOes Ltda. e 0 LRR Participag¢fes S/C Ltda. O Grupo Jereissati detém 36% das a¢des
do SCIPA. Em fevereiro de 2007, a empresa Iguatemi Empresa de Shopping Centers S/A, da
qual o SCIPA faz parte, passou a ter capital aberto.

A figura abaixo (Figura n.13) demonstra, sob outro angulo, as caracteristicas de baixa
densidade que a regido apresentava quando da sua inauguracgdo, o que demandou o loteamento
da &rea maior, bem como de obras viarias e de infraestrutura basica. Verifica-se que a instalagdo
do empreendimento deu inicio a transformacéo irreversivel em direcdo a densificacdo daquela
regido, firmando-se, desde entdo, como um dos principais vetores de crescimento e de expansao
da cidade.

Figura 13 — Inicio da construgdo do SCIPA
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Fonte: <http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=1292613>. Acesso em 21-3-2016.

Comparadas as figuras (Figuras n. 1 a 16), percebe-se a paulatina modificacdo da
densidade do terreno, da densidade da edificacdo e do entorno do empreendimento. Nota-se
também o surgimento e a alteragdo da malha viaria e da infraestrutura, todas necessarias ao

funcionamento do empreendimento e das atividades ao seu redor.


http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=1292613
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Figura 14 — A construcdo do SCIPA

Fonte: IGUATEMI, 2016.

Segue abaixo a imagem (figura 15), da década de 1990, demonstrando o SCIPA ja em
funcionamento. Destaque para as vias publicas abertas, estruturantes a circulacdo e ao acesso
ao SCIPA.

Figura 15 — SCIPA, 1990
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Fonte: Revista Veja, 20-5-1998, p. 64 “apud” ABREU FILHO, 2015, p. 4
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Essa sucessdo de imagens evidencia a consolidacdo do empreendimento como polo de

atracdo e de crescimento do bairro e da regido.

Figura 16 — SCIPA no final da década de 80.

Ap0s sucessivas ampliages, a visdo atual do SCIPA (Figuras n. 17 e 18) comprova que
os estudos prévios realizados pelo empreendedor foram determinantes para 0 sucesso
econdmico do empreendimento. E interessante observar a propaganda da expansio, inaugurada
em 2016, que aposta nas vantagens do SCIPA estar presente em uma das regides mais

promissoras da cidade de Porto Alegre:

“[...] A localizacdo estratégica do seu negdcio é um diferencial altamente valorizado.
E no futuro serd ainda mais. Por isso, 0 Iguatemi é o enderego para empresas com
visdo inovadora e criativa. Situado na regido mais nobre da capital, 0 Shopping esta
cercado por bairros tradicionais de Porto Alegre, como Boa Vista, Trés Figueiras e
Mont’Serrat, parques abertos como o Parque Germania, pelas principais escolas da
cidade, como Anchieta, Farroupilha, Monteiro Lobato, Unificado, Provincia de Séo
Pedro, e tambhém pelo novo campus da Unisinos.

Tornando-se um enderego exclusivo para o desenvolvimento de novos negocios, e
criando o ambiente perfeito para a sua empresa e seus colaboradores...]”.
(IGUATEMI, 2016)

Além de lojas, restaurantes, cinema e centro clinico, a infraestrutura e os servicos do
SCIPA funcionam como ponto alto de negdcios e de atracdo para consumidores, investidores e
novos comerciantes. O SCIPA é um empreendimento que atende as expectativas dos
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empreendedores e investidores, haja vista 0 seu constante crescimento desde a inauguragéo.
Inaugurado com &rea bruta construida- ABC- de 118,661 m2 e ABL de 29.000m2, com a Gltima
expansdo inaugurada em abril de 2016, que inclui a torre comercial “Iguatemi Business”. O
empreendimento contard com o total de ABC de 200,496m? e ABL de 70.002 m2. O gréafico
abaixo (Grafico 1) ilustra a evolucdo da &rea construida e da area disponivel para locagéo de
espagos comerciais, 0 que representa a fonte primeira de renda do empreendimento.

Gréfico 1 — Comparativo entre ABC e ABL de 1983 e 2016.
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Fonte: Compilacéo de dados obtidos junto ao expediente administrativo n.205845 e informagdes junto & pagina
oficial do SCIPA. VIZZOTTO, A. 2016.

O sucesso empresarial e econémico do SCIPA ndo esta apenas na expansao e
consequente densificacdo espacial (Grafico 1), mas na modificacdo de suas atividades. Desde a
inauguracdo foram agregados novos servicos de alimentacédo, locacdo de espagos para servigos
hospitalares e a torre comercial “lguatemi Business”?®. Identifica-se ai uma das formas de
demonstrar como o capital se transforma, constantemente, para produzir mais capital.

Como empreendimento que esta voltado a producdo de espagos para a locacdo, suas
rendas principais sdo oriundas do aluguel fixo cobrado dos lojistas com base na metragem
quadrada de cada espaco comercial, aluguel variavel e renda decorrente da cobranca pelo uso
das vagas de estacionamento. Ou seja, é a materializa¢do genuina da terra vista e tratada como

mercadoria, como produto de consumo.

209 A “Iguatemi Business™ € um centro de negécios adotando o conceito de escritérios-boutique que agrega ao
empreendimento um status de luxo e conforto. Trata-se de um prédio de 14 andares, com uma média total de 56
salas e 250 vagas de estacionamento privativas para a torre comercial. Esse complexo multiuso conecta-se
diretamente ao restante do SCIPA (IGUATEMI, 2016).
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Figura 17 — Imagem ilustrativa do SCIPA no ano de 2016.
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Outra ampliacio ja em estudo?® ¢ indicativa da necessidade de maior aporte de
infraestrutura e servicos. A evolucdo do SCIPA permite afirmar que, enquanto empreendimento
comercial, esteve em constante crescimento, representando um excelente negécio enquanto
investimento comercial e imobiliario. Todo esse sucesso, traduzido em niimeros?!!, foi possivel
a partir de um ato administrativo especifico: o da alteracdo do uso do solo que permitiu a

instalacdo do empreendimento naquela regido da cidade.

Figura 18 — Imagem ilustrativa da ampliacéo finalizada no ano de 2016.
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Fonte: http://www.iguatemiportoalegre.com.br.Acesso em 02-02-2016.

210 Conforme reunides realizadas no ambito da gestdo do Municipio de Porto Alegre durante o ano de 2016, com
a participacdo da pesquisadora, foi noticiado pelo empreendedor, a intencéo de execucdo de mais uma ampliacdo
no terreno do SCIPA, abarcando o terreno ao lado, na Avenida Antonio Carlos Berta.

211 Ver os itens “Central de resultados e Informagdes para investidores” na pagina oficial do SCIPA. In
http://ri.iguatemi.com.br/conteudo_pt.asp?idioma=0&conta=28&tipo=49993. Acesso em 17-9-17.


http://ri.iguatemi.com.br/conteudo_pt.asp?idioma=0&conta=28&tipo=49993
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Essas informacdes preliminares sdo importantes, pois indicam a alteracdo do porte e da
concepcao do empreendimento ao longo dos anos, levando a necessidade de indagacédo da
evolucdo da legislacdo pertinente e do comportamento do gestor municipal no
acompanhamento dessa evidéncia.

Enquanto marco importante de expansdo econdmica e inovagdo de territorio em Porto
Alegre, o SCIPA teve funcdo essencial. Pergunta-se, entdo: quando da instalacdo e das
expansdes do SCIPA, foram as contrapartidas de infraestrutura, de servicos publicos e de
servicos comunitarios, suficientes e efetivas?

Abaixo, analisada separadamente, apresenta-se cada uma das etapas de evolucgdo do
SCIPA de modo ndo apenas a demonstrar os procedimentos adotados em cada época e seus
efeitos, mas também para permitir analisar a legislacdo incidente e os atos administrativos
praticados.

Iniciou-se a pesquisa sobre o SCIPA pela anélise do expediente Unico n. 205845 de
aprovacao e licenciamento do projeto referente ao imovel localizado na Avenida Jodo Wallig,
1800. Inicialmente o expediente administrativo tratou do parcelamento do solo e,
posteriormente, da aprovacéo e licenciamento do projeto do “centro comercial”. O expediente
administrativo esta dividido, até 0 momento da pesquisa, em quatro grandes volumes com 0s
respectivos anexos de plantas arquitetonicas, da evolucdo do SCIPA, desde o ano de 1983.
Todas as tramitacdes relativas a esse empreendimento comercial sdo feitas neste expediente
(nico?2,

E importante salientar aqui que, quando da inauguracdo do SCIPA, estava em vigor o
PDDU, de 1979, inspirado nos modelos regulatdrios de planejamento e gestdo do solo urbano.
Ainda que ndo se possa definir com precisdo cronoldgica, deve ser lembrado que os anos 70
foram fortemente marcados por dois fatos importantes, que alteraram a forma de incidéncia do
positivismo cientifico na sociedade: a) a transicdo da era Moderna a Pds-Moderna; b) o
momento politico peculiar, em que a tarefa do planejamento e gestdo do solo urbano era a de
definir zoneamento de usos e atividades, no chamado planejamento normativo positivista.

Consideradas as caracteristicas do empreendimento, por for¢a da Lei Complementar n.
43/79, no ano de 1983, cabia ao Sistema de Coordenacéo e Planejamento Municipal — SCPM —
analisar e deliberar sobre as condic¢des técnicas para a implantacdo do SCIPA naquela regido

da cidade. A compreensdo do funcionamento desse sistema é fundamental para o entendimento

212 Todas as informacdes, dados e nimeros utilizados nesta investigacdo decorrem da pesquisa no referido
expediente administrativo no Municipio de Porto Alegre.
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da cronologia e da evolu¢do dos mecanismos de aprovacgdes e licenciamentos, & época, na
cidade de Porto Alegre. Previsto pelo Plano Diretor de 1979, o sistema era constituido por
diversos 6rgdos municipais, cabendo a Secretaria Municipal de Planejamento a coordenacao
técnica?t®,

Como elo entre os diversos 6rgdos, o Conselho Municipal do Plano Diretor?* possuia
papel essencial e organizador das decisbes de planejamento e gestdo da cidade, conforme
atribuicbes previstas em lei. Esse Conselho, formado por representantes do Municipio, da
sociedade e de entidades de classe?'®, funcionava como o 6rgao de integragdo de todo o sistema
de planejamento urbano da cidade. Note-se aqui a presenca das associacOes de classe e das
entidades comunitarias com poder de deliberacdo. As decisbes do Conselho eram, entdo,
encaminhadas a apreciacdo do Prefeito Municipal para homologacao. Essa participacéo social,
constituiu um dos marcos importantes no cenario da gestao participativa.

A viabilidade do SCIPA foi analisada pela Coordenacdo de Estudos Urbanos da
Secretaria Municipal de Planejamento- CEU/SPM e referendada pelo Conselho do Plano
Diretor- CMDU e pelo Prefeito Municipal.

O modelo espacial, previsto pela LC 43/79, definia a regido do SCIPA como um polo
de comércio e servicos de segundo nivel na Avenida Assis Brasil, na confluéncia com a Avenida
do Forte. Essa previsdo espacial visava a atender a regido leste e nordeste da cidade. A época,
a regido possuia, caracteristicas rurais e sua inclusdo na area urbana do Municipio havia sido

recente, por meio do Decreto Municipal n. 5162, de 19-3-75. Por isso, a previsao era de uma

213 A Lei Complementar n.43 estabelecia que:

“[...] Artigo 17. Na estrutura do Sistema Municipal de Planejamento e Coordenagéo do Desenvolvimento Urbano
deverdo constar especialmente:

I -unidade central de apoio técnico de carater interdisciplinar, com a finalidade de orientar ou realizar os estudos
e pesquisas necessarios a execucdo da atividade sistematizada vinculada ao 6rgéo central do Sistema Municipal
de Planejamento e Coordenacéo do Desenvolvimento Urbano;

Il -unidade central de informagdes técnicas atinentes ao desenvolvimento urbano do Municipio vinculada ao 6rgdo
central do Sistema Municipal de Planejamento e Coordenagdo do Desenvolvimento Urbano;

Il -unidades setoriais de planejamento, vinculadas aos érgdos ou entidades da Administracdo Publica Municipal,
Direta ou Indireta.

Artigo 18. As atividades de promocdo do desenvolvimento urbano integradas no Sistema Municipal de
Planejamento e Coordenacdo do Desenvolvimento Urbano serdo objeto de permanente coordenagdo
intragovernamental, a cargo do 6rgdo central de coordenagdo desse Sistema, e na forma da regulamentacao baixada
pelo Executivo Municipall...]”.

214 A cidade de Porto Alegre foi uma das primeiras capitais do brasil a constituir e legitimar a gestdo por meio de
conselhos municipais de planejamento e desenvolvimento urbano. O entdo denominado conselho municipal do
plano diretor foi criado por meio da lei municipal n. 3607, de 27 de dezembro de 1971.

215 De acordo com o artigo 15 da Lei Complementar n. 43/79, vigente a época da aprovacéo do projeto do SCIPA.
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via anelar no contorno da UTP?® “sem regime especial em termos de controle” (ABREU
FILHO, 2006, p. 311). Estabelecia o referido Decreto, no paragrafo 3° do artigo 1°, que na area
compreendida entre os limites da “Extensdo D" e o limite da area urbana e rural do Municipio,
ndo seriam permitidos loteamentos ou outros usos urbanos a Ndo ser em casos excepcionais,
situacdo na qual a execucdo dos servigos publicos correra por conta dos interessados. Essa
referéncia é importante como um marco legislativo na evolugdo da exigéncia de contrapartidas
decorrentes de impactos ambientais e urbanisticos.

E importante contextualizar o cenario histérico, politico e técnico do procedimento de
instalacdo do SCIPA: o pais, em plena fase de redemocratizacdo; o SCIPA como um
empreendimento inovador na cidade de Porto Alegre e uma estrutura administrativa, técnica e
enxuta, com trabalho de referéncia no Brasil, que transformou, por meio de atos
administrativos, a regido e a cidade. Porto Alegre passou a contar com o seu primeiro grande
“shopping center”, moderno e construido de acordo com o0 modelo americano, gerador de renda,
de riqueza, de emprego e de impostos.

Na aprovacao da viabilidade do SCIPA, alternativas técnicas foram adotadas visando a
efetiva instalacdo do empreendimento. A principal decisdo técnica foi a de alteracdo de uso da
UTP. Seguindo esse raciocinio, muito mais do que manter a previsdo original do Plano Diretor
quanto a natureza original da UTP, a deciséo foi por um empreendimento gerador de empregos,
renda e de modernidade urbana. Nessa linha, verifica-se que a analise do projeto centrava-se na
concepcao arquitetbnica do empreendimento inserida no lote, mas com pouca preocupacao
sobre a interacdo com o entorno?'’. E provavel que as decisdes administrativas tenham sido
tomadas pelo impeto da viabilizacdo de um empreendimento que traria contemporaneidade para
a cidade.

Em documento da CEU/SPM inserido no expediente n. 205845, de 14-10-85, foi
informado que a &rea do SCIPA se localizava proxima ao polo de comercio e servigos n. 23 do
PDDU. Esse documento é essencial porque direcionou o encaminhamento administrativo que
seria dado a viabilizagdo do empreendimento. Ali estdo consignados os principais fatores para

a aprovacdo do estudo de viabilidade do empreendimento. Além da alteracdo da previsdo

216 UTP refere-se as unidades territoriais de planejamento, categoria disciplinada pelo PDDU, conforme previsto
no artigo 8% seguintes. De acordo com o disposto pelo artigo 9° da referida Lei, a UTP tinha por fungdes servir
como base de informacdo estatistica, qualificar um determinado espago urbano, segundo os critérios de: a)
populacédo; b) predominéncia de usos; ¢) equipamentos urbanos e d) relacionamento com o meio ambiente.
Ainda segundo o PDDU cada UTP abrangia uma parcela do territério do Municipio, cujos limites foram
estabelecidos pelo tragado viario principal do Primeiro Plano-Diretor de Desenvolvimento Urbano.

217 A (Unica ressalva feita é quanto as vagas de estacionamento como elemento que se sobressai na leitura dos
pareceres técnicos. A preocupacdo com o nimero de vagas de estacionamento denota a preocupagao com o entorno
e a necessidade de o empreendimento absorver o impacto gerado.
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original do Plano Diretor de 1979, cita-se a alteracdo dos limites do parque urbano com uma
dimensdo aproximada de 143.217,32 m2 previsto para a area. Por meio de estudo urbanistico
das unidades UTSI 17/UTR 09, UTSI 15/UTR 33, UTSI 15/UTR 292!8 o parque teve alterados
os seus limites nas diretrizes de parcelamento do solo. Essa modificacdo ocorreu para que fosse
possivel viabilizar o parque®’® e 0 SCIPA. As éreas de destinagio plblica??° de cada UTP foram
transferidas para o parque, assim como a area destinada a escola. A Avenida Doutor Nilo
Pecanha, uma das principais vias de acesso ao empreendimento SCIPA, tornou-se um Corredor
de Comeércio e Servicos, embora ndo fosse prevista, originalmente, com essa finalidade pelo
PDDU.

No ano de 1982, a questdo da gestdo popular ja era debatida e quando da instalacdo do
SCIPA a participacdo da comunidade ocorria por meio do CMPD.

A alteracdo da funcdo daquela Unidade Territorial, para viabilizacdo do SCIPA,
representou o primeiro ato administrativo que possibilitou a instalagdo do empreendimento e a
consequente transformacio daquela regido??!. No caso, houve a incorporacdo do espago ao
territério da cidade planejada e também a alteracdo do uso do solo. A consequéncia imediata

desses atos administrativos foi a valorizacdo do solo.

“[...]0 chamado multiplicador urbano — a relagdo entre os pre¢os por metro
quadrado de terras designadas para uso urbano e os relativos a seu valor de
uso rural anterior (agricola) na periferia urbana — é normalmente superior a
4:1[...1” (SMOLKA, 2014, p. 6).

Considerado esse parametro de valorizacdo, mesmo sem dados especificos, infere-se ter

sido significativa a valorizacdo ocorrida, originada de atos do poder publico.

5.1.1 As medidas viéarias para mitigacdo dos impactos gerados pelo SCIPA

Destaca-se a preocupacdo da administracdo publica com a questdo da mobilidade

urbana, informando que a localizacdo do SCIPA estaria relacionada ao problema de

218 Assim como as UTP, a Unidade Territorial Setorial Intensiva —UTSI e Unidade Territorial Regional — UTR
representa, categorias de analise do territorio utilizadas pelo PDDU para fins de planejamento e gestdo do uso e
da ocupagdo do solo.

219 Parque Germania.

220 por forga do artigo 22 da Lei federal n. 6766/79.

221 Repita-se que, na mesma linha, destaca-se a alteracdo da dimens&o do parque urbano que estava previsto para
o imdvel lindeiro com o intuito de compatibilizar a atividade do shopping e de dacéo de area publica.
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estacionamento e do custo dos imoveis. 1sso elevou a exigéncia para as areas de estacionamento
(fl. 14 do expediente administrativo n. 205845). Por isso, quando da aprovacao e licenciamento
do projeto, foi exigida a execucdo da urbanizacdo do logradouro diante do empreendimento
para a sua implantacdo. Essa obrigacdo consta registrada na planta do projeto (Anexo C)
juntamente, com o ato de sua aprovacao.

Alterado o uso do solo na regido, é esclarecedor o parecer técnico do Setor de
Engenharia de Trafego da Secretaria Municipal de Transportes ao analisar a alteracdo de

mobilidade na regido, de 98 para 650 veiculos por dia. Em razdo dessa constatacdo foi ajustado:

Em entendimentos verbais com o responsavel técnico pelo projeto, arquiteto
Francisco Pedro Bopp Simch, este nos informou que a SPM, através do arquiteto
Bruno Francke, exigiu, para que fosse construido o centro comercial, a
construcgéo do alargamento da Av. Jodo Wallig e do prolongamento da Avenida
Nilo Pecanha até o local indicado em planta, bem como das duas rétulas previstas
nesta via.

Tendo em vista esta exigéncia por parte da SPM, a entrada do estacionamento pela
Jodo Wallig ndo criara qualquer problema na circulacéo desta avenida.

A considerag&o.

Em 04-6-79 (Expediente n.78396, 1979, p. 03, grifou-se)

No despacho acima consta a referéncia de que o alargamento da Avenida Jodo Wallig,
o prolongamento da Avenida Nilo Pecanha até o empreendimento e a execu¢do de duas rétulas
previstas para essa via fossem realizadas sob a responsabilidade e financiamento do
empreendedor. No documento de aprovacdo consta, apenas, a exigéncia de execucdo da
urbanizacéo do logradouro defronte ao empreendimento, o que constitui obrigagéo distinta.

Destaca-se também o parecer da CEU/SPM, de 25-9-80, que aponta informacdes

significativas sobre a area, projetando o seu futuro no que tange a mobilidade:

“ [...JAs fungdes altamente polarizadoras de fluxos de veiculos devem
necessariamente se localizar junto as vias principais com a finalidade de minimizar os
inconvenientes provocados pelas suas demandas diarias na circulacdo urbana.

O Shopping Center Iguatemi possuird 2468 vagas para automoveis, constantemente
renovadas durante o horario comercial pela atracéo exercida sobre 0s usuérios.
Portanto, a rede viaria (RV-1) serd o suporte destes fluxos do grau de polarizagdo
implementada (veiculos atraidos), combinada com as demandas originadas pela
populacéo residente e pelos empregos gerados no entornol...]".

No caso em foco a atividade polarizadora se localiza entre a ZT n.52-53-67-68 onde
esta superposta a rede viaria composta pela Avenida Jodo Wallig, Avenida Teixeira
Mendes e Avenida Nilo Peganha inscritas pelas Avenidas Protasio Alves, Avenida
Carlos Gomes, Avenida Plinio Brasil Milano, Avenida Assis Brasil, Estrada do Forte
e Avenida Saturnino de Brito[...]”.

Sobre a atividade em si, interessante reproduzir o entendimento da Comissédo que gerou

uma protecdo de mercado ao SCIPA: “[...]JPortanto, dentro da area limite ndo deve ser proposta
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nenhuma outra atividade com caracteristicas semelhantes ao ‘Shopping’, sob pena de romper o
equilibrio entre os fluxos gerados e a capacidade viaria disponivell...]”

A implantacdo do SCIPA, segundo o entendimento da época, somente seria viavel se
mantida sua peculiaridade, ndo podendo ser autorizado outro tipo de atividade com 0 mesmo
porte???em um raio de 2,5 quildmetros. Afora a questdo relativa a absor¢do do impacto
decorrente da circulagdo de veiculos e a exigéncia de execucdo da infraestrutura do entorno,
ndo h4, nos expedientes examinados, qualquer formalizacdo dessas exigéncias ou controle da
sua execucao.

Deve ser destacado que o empreendimento foi autorizado, criando sobre o entorno, a
proibicdo de atividades semelhantes, sob a alegacdo de risco de colapso nas redes de
infraestrutura. O objetivo primeiro foi o de organizar os servicos e a infraestrutura, evitando-se
densificacdo inadequada. Entretanto, indiretamente, criou-se uma exclusividade para as
atividades do SCIPA?%,

O debate sobre a justica urbana ainda ndo estava em pauta. O assunto estava limitado
ao ambito técnico territorial, voltado a viabilizacdo do empreendimento.

O capital fez-se presente, traduzindo-se na viabilizacdo do SCIPA como fonte geradora
de emprego, renda, riqueza e modernizacao para a cidade.

Quanto as acdes impostas ao Municipio, destaca-se trecho do item 5 do Parecer da
CEU/SPM, de 25-9-1980, onde consta a fls. 23 expressamente:

Ao permitir a insercdo do Shopping Center na &rea urbana o Municipio
assumird o 6nus decorrente da necessaria adequagéo do entorno, traduzida na
implementaria viaria e remanejamento da circulacao.

Conforme exposic¢do acima (item 2) no momento em que comecar a funcionar esta
atividade, as principais vias de escoamento do trafego deverdo permitir a livre
circulacdo. Neste caso, estdo as Av. Jodo Wallig, Av. Teixeira Mendes, Av. Nilo
Pecanha e Av. Projetada (norte da gleba)

N&o ha condigdes de viabilizar o empreendimento pretendido sem tratar a rede
viaria que serve de suporte. (grifou-se)

Como pode ser visto, a analise da viabilizacdo do empreendimento pela administragdo

municipal esteve centrada nas medidas para absor¢cdo dos impactos viarios gerados. Foram

222 posteriormente, ja sob a égide do Plano Diretor atual, aprovou-se e licenciou-se 0 empreendimento “Bourbon
Country”que pela sua concepgéo arquitetdnica absorveu o impacto gerado pela atratividade de veiculos, por meio
da oferta de vagas de estacionamento proporcional a circulagdo de pessoas.

223 paradoxalmente, anos mais tarde o SCIPA passou a funcionar como um polo de atragdo comercial para
atividades semelhantes ou ndo. A chegada do “Shopping Bourbon Country”, localizado na Avenida Tulio de Rose,
em frente ao SCIPA, nos anos 90, também interferiu nesse processo.
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executadas obras ao encargo do poder publico e com a exigéncia de um nimero de vagas de
estacionamento mitigadoras do impacto decorrente da atratividade do empreendimento??,

Com o destaque de atos administrativos importantes, tem-se que o SCIPA foi
inaugurado em edificacdo de dois pavimentos, 109 lojas, um espaco destinado a administracéo
e 2.636 vagas para estacionamento®?, perfazendo uma area bruta locavel de 37.764,21m2,

Constatou-se que ndo foi exigida do empreendedor qualquer contraprestacdo que
caracterizasse medida de compensacgdo ou de mitigacdo de impactos, sendo as decorrentes de
lei ambiental e de doago de &reas publicas pelo parcelamento do solo??. Isso n&o significa que
n&o tenham ocorrido impactos. A exce¢do da mencéo contida na planta de aprovagéo do projeto,
o0 entorno do SCIPA n&o recebeu obras, equipamento puablico ou comunitario.

5.1.2 A primeira amplia¢éo do SCIPA: 1985-1993

O sucesso do empreendimento pode ser corroborado pela imediata protocolizagcdo do
projeto arquitetébnico de ampliacdo do SCIPA, em setembro de 1985. Para justificar a primeira
ampliacdo do empreendimento, em documento intitulado “Memodria justificativa de estudo de
viabilidade da ampliagéo da edifica¢do ”, firmado pelo autor do estudo e datado de 06-9-85,
anexado ao expediente n. 205845.79.6 (p. 5), o empreendedor fundamenta o seu pedido na
necessidade de transformacé&o da cidade, abrindo-a para novas possibilidades de mercado. Além
disso, tem-se que:

“[...] A localizacdo do Shopping na zona norte da Cidade correspondeu plenamente
as nossas expectativas pois, decorridos os 29 primeiros meses de funcionamento, o
empreendimento encontra-se definitivamente aceito pelo pablico consumidor, o que
é atestado pela presenca de mais de 8 milhdes de pessoas em 1984]...]".

Esse documento é sucinto e ndo veio acompanhado de nenhum outro estudo, elemento
ou planta que pudesse justificar suas proprias assertivas. Com relacdo aos impactos gerados

pelo SCIPA, foi destacado no estudo que: “[...]Jo sistema viario vem se comportando

224 As vagas de estacionamento sdo consideradas como condicionantes do projeto, ndo como contrapartidas de
natureza compensatoria ou mitigadora.

225 Segundo consta na planta de localizagdo para a primeira ampliagdo consta um nimero superior ao exigido de
2518 vagas de estacionamento.

226 Artigo 22 da Lei Federal n. 6766/79. Embora exigida a doagdo de area, como demonstrado, até a segunda
ampliagdo, ndo havia registro cartorario do cumprimento dessa obrigacéo.



194

adequadamente, sem apresentar congestionamentos, mostrando-se distante da saturacéol...]”
(PORTO ALEGRE, 1979, p. 5)

Percebe-se que, novamente, é a questdo da mobilidade urbana, o principal aspecto
examinado. N&o ha andlise de impactos sociais ou a infraestrutura e servicos. Esse documento
ndo elucida qual o embasamento tedrico para a andlise do trafego, mas que correspondia ao
modo como o diagndstico era realizado pelos 6rgéos técnicos do Municipio??’.

No exame de viabilidade, feito pela CEU/SPM, em 14-10-85, afirma-se que o
estacionamento do empreendimento “vem operando com folga”, com exce¢do das datas festivas
de final de ano, conforme o expediente n. 205845 (PORTO ALEGRE, 1979, p. 14).

Importante destacar que, j& em setembro de 1985, a Secretaria de Obras e Viagdo —
SMOV chamava a atencéo sobre as pendéncias relacionadas ao anterior parcelamento do solo:

Senhor Secretario:

Héa mais de dois anos permanece irregular s situacdo do Loteamento Iguatemi
em que pese as inlmeras e exaustivas tratativas das equipes desta secretaria que
sempre procedeu em busca da solucdo do problema criado por um investimento
que “nio seguia, ndo obedeceu aos tramites normais”.

O loteamento esta pronto, conforme o projeto inicial, faltando apenas a execucao de
obras complementares (22 pista da rua Jodo Wallig e urbanizacdo da praga) cujos

prazos deverado ser contados a partir da inscri¢cdo do loteamento no cartério de registro
de iméveis. (FI. 40 do expediente n. 205845, grifou-se)

Na referida manifestacdo, o técnico alertava para as disposicoes legais da Lei Federal n.
6.766, quanto a necessidade, ainda pendente, de registro do loteamento. Sugeriu, ainda, que o
ato de licenciamento das obras ficasse condicionado a apresentacdo da matricula do imovel ja
com a doacdo de area publica registrada na matricula do imovel. Alertou sobre a gravidade da
situacdo, uma vez que o Municipio permanecia a espera da doacdo das &reas publicas, acdo
legal e condicionante da aprovacéo de projeto. Por isso, a opinido técnica foi pelo indeferimento
de qualquer proposta de ampliagdo do SCIPA. Afirmou ainda que qualquer novo ato
administrativo somente deveria ser praticado apds a doacéo das areas publicas e prestacdo de
novas garantias em relacdo as obras de infraestrutura faltantes (fls. 4v e 5 do expediente 201093
e fls. 40, por copia no expediente n. 205845.00.6).

Era condicéo legal indispensavel, preliminar para aprovacéo e licenciamento do projeto
original do SCIPA, por for¢a do artigo 22 da Lei Federal n. 6766, a transmissdo do dominio

formal e material das areas ao Municipio de Porto Alegre. Essa doacgdo de areas no registro do

227 Explica-se, a analise foi correta, mas na época a fundamentacao e explicitagdo dos motivos técnicos eram mais
sucintas. Somente a consolidagdo do processo democratico no Brasil, assim como 0 aumento do controle interno
e externo dos érgaos publicos, demandou o aprimoramento das justificativas e motivagGes dos atos administrativos
e técnicos ndo era exigida como nos dias atuais.
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loteamento constitui contrapartida legal, configurando-se como hipotese de recuperacdo de
mais-valia urbana. E a medida mais clara e evidente, na legislacio brasileira, que determina
que, ao lotear, 0 empreendedor devera doar ao Municipio areas para a formacéo do sistema de
circulacdo viaria e demais equipamentos urbanos e comunitarios. No caso, a situacdo inicial da
gleba agricola (ver figuras n. 1 a 9) comprova a necessidade dessas areas de doacdo para aquela
regiéo.

O alerta feito pela SMOV demonstrou a atuagdo técnica no trato de interesse publico.
Foi correta a orientacdo feita pelo 6rgdo técnico quanto a suspensao de atos administrativos até
a doacao de areas.

Contudo, o alerta ndo foi impeditivo de continuidade da tramitagdo da nova ampliacéo
do SCIPA. Prevaleceram os interesses do empreendedor ao ser desrespeitada a disposi¢do do
artigo 22 da Lei n. 6.766. Essa pratica de administracdo reflete a natureza do Estado Pos-
Moderno, bem como revela a face do processo histérico do planejamento urbano no Brasil.

N&o apenas havia pendéncias, como foi possibilitada a tramitacdo de nova ampliacéo
sem o0 cumprimento das exigéncias anteriores ndo cumpridas. A postergacao de pendéncias e a
permissdao de novas tramitacdes visando a novas ampliacbes do empreendimento, foram
caracteristicas marcantes em todo o processo do SCIPA. Com as nuances e peculiariedades de
cada periodo, houve significativa desproporc¢do entre a velocidade de tramitacdo das obras do
empreendimento em relacdo a execuc¢do de contrapartidas exigidas.

Alguns fatores incidiram nesse processo, tal como o ritmo diverso entre a for¢ca do
capital e a burocracia administrativa. A cidade de Porto Alegre necessitava do empreendimento
comercial como fonte geradora de emprego e renda. A viabilidade do SCIPA perpassou por
toda a burocracia técnica e administrativa. E é inegavel que as postergacdes de cumprimento
das obrigagcOes legais pelo empreendedor atenderam apenas aos interesses privados,
perpetuando no territério, e para a sociedade, os impactos decorrentes da atividade.

A primeira ampliagdo gerou um acréscimo de ABL e com a ampliacdo foram criados
espacos para mais 60 lojas e mais 824 vagas de estacionamento. N&o h4, igualmente, registro
de exigéncia de contrapartida nessa etapa.

No ano de 1994, houve nova reforma de modernizacgdo e ampliacdo interna na praga de

alimentacéo.
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Nesse ponto, é importante referir que no ano de 1987, a Lei Complementar n. 158, de
22-7-87, alterou a redagdo do artigo 84 do Plano Diretor??8, E possivel afirmar que, a partir
dessa alteracdo legislativa, foi gerada a primeira sistematizacdo das discussfes dos projetos

entendidos como especiais em razio da sua natureza, porte e caracteristicas proprias??®

. A partir
de entdo a andlise passou a ser integrada com a participacdo das secretarias afins. Convém
reproduzir as informages da servidora publica municipal, arquiteta Liamara Nique Liberman,
sobre essa questao:

“[...] O grupo do artigo 84 fazia a avaliacdo do projeto e encaminhava ao Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano- CMDU com parecer explicativo e justificado
da proposta. Apds 0 CMDU ia ao Prefeito para homologar. Se houvesse obrigacdes a
serem cumpridas pelo empreendimento, havia um grupo politico no gabinete do
Prefeito que avaliava as demandas técnicas e negociava com o empreendedor. Este
grupo era formado basicamente por secretarios ou supervisores da
SMAM/SPM/SMT. Se alguma medida fora destas areas era solicitada, convidavam o
secretério da pasta correspondente[...]”. (LIBERMAN, 2016)

Com a criagdo do denominado “Grupo do artigo 84”, a analise dos empreendimentos
passou a agregar outro enfoque, além do aspecto politico, o de cunho urbano-ambiental. Essa
verificacdo multidisciplinar permitiu uma aproximacao dos técnicos na andlise conjunta dos
grandes empreendimentos. Essa sistematizacdo representou uma evolucdo no exame de

empreendimentos de porte superior a 5000m2.

228 Em areas iguais ou superiores a 5.000,00m? (cinco mil metros quadrados), situadas na area urbana de ocupagio
intensiva, fica facultado aos proprietarios dos imdveis abrangidos, a apresentacdo de um planejamento para fins
de edificacdo, mediante a adocdo de normas prdprias, relativas ao uso e a ocupa¢do do solo e aos dispositivos de
controle, diversas das vigorantes no local, com vistas a melhoria da qualidade da paisagem urbana e do
aproveitamento daqueles imoveis.

§ 1°.- O plano conjunto, a que se refere este artigo, serd apreciado pelo Sistema Municipal de Planejamento e
Coordenacdo do Desenvolvimento Urbano, observadas as seguintes diretrizes:

| — a observancia do indice de aproveitamento, previsto no regime urbanistico vigorante na respectiva Unidade
Territorial de Planejamento;

Il — auséncia de prejuizo ao entorno urbano;

111 — auséncia de necessidade de redimensionamento da infraestrutura urbana, de rede viaria, dos transportes ou
dos equipamentos publicos existentes ou projetados.

§ 2° — A érea prevista no caput deste artigo poderd ser reduzida, quando se tratar de imével ao qual corresponde,
no minimo, uma testada contigua e integral de um quarteirdo, localizado na Area Urbana de Ocupacéo Intensiva,
e ja estruturada urbanisticamente, em especial no que concerne ao sistema de circulagcdo e aos equipamentos
publicos.

§ 3° - O plano conjunto, a que se refere este artigo, equipara-se, para os efeitos desta Lei, a um Unico estudo da
viabilidade urbanistica, para fins de edificagdo

229 posteriormente, a LC 434/99 incorporou essa regulagdo ao sistema de planejamento, tratando os projetos
especiais de modo especifico. Com a LC 646/10 os projetos urbanisticos foram divididos em projetos de impacto
urbano 1 2 3 de acordo com a sua complexidade.
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5.1.3 A segunda ampliacédo do SCIPA: 1997

Além de pendéncias no resolvidas®®

, especialmente aquelas referentes as obras viarias,
constatou-se a intencdo de alteracdo do cumprimento das previsdes constantes em anexos do
PDDU para modificar o regime urbanistico do imével. Entretanto, no parecer n. 204, de 13-11-
85, 0 Conselho Municipal do Plano Diretor- CMPD ndo ratificou esta intencdo. Ao invés de
alteracdo do regime urbanistico do imovel, a viabilidade da ampliacdo ficou condicionada a
aquisicdo de indices construtivos. O CMPD exigiu do empreendedor a aquisicdo de indices
construtivos para edificar, quebrando a I6gica de concesséo gratuita do direito de construir.

Esse posicionamento do Conselho refletiu 0 marco importante no processo de
participacdo da sociedade no planejamento e na gestdo da cidade. A composicdo do CMPD
representou uma ruptura com o paradigma vigente através da forca da deliberacdo coletiva no
processo de gestdo da cidade. Ao exigir a aquisi¢cdo de indices construtivos, a acao refletiu a
intencéo de exigir o que se poderia denominar de recuperagdo da mais-valia urbana gerada pelo
adensamento.

Apesar da decisdo do Conselho, o empreendedor solicitou reconsideracdo da decisdo,
alegando que as areas de galerias de circulacdo dos frequentadores do SCIPA deveriam ser
tratadas como areas ndo adensaveis?®!. Como forma de “compensacéo”?? ao acatamento do
pedido do empreendedor, foi proposta a instalacdo de quatro salas de cinema junto ao
empreendimento. Adensou-se, ainda mais, e sem compensac¢do urbanistica, na medida em que
0s cinemas atrairam um nimero maior de pessoas e veiculos para 0 mesmo espago. Essa ideia
foi ratificada pelo CMPD, as areas internas das galerias de circulacdo foram tratadas como areas
ndo adenséveis e o projeto foi aprovado com a construgdo de mais 60 lojas. No projeto inicial,
nesse espaco, havia previsdo para uma das lojas ancoras: a loja Sandiz. Um ano mais tarde, foi

a vez de reformar a Praca de Alimentacdo e ampliar o espaco interno do SCIPA.

230 Qu seja, ndo foram sustados os atos administrativos de aprovagdo ou licenciamento de etapas. Foram
transacionados prazos para cumprimento de condigdes junto ao poder publico, sem prejuizo do funcionamento do
empreendimento. Em realidade, a medida mais acertada para preservar o interesse publico seria a de sustar
quaisquer encaminhamentos enquanto ndo solucionadas eventuais pendéncias junto ao Municipio, tal como
sugerido na manifestagdo da SMOV acima referida.

231 O PPDU e o0 PPDUA conceituam e distinguem as areas adensaveis daquelas consideradas ndo adensaveis.
Aquelas podem ser identificadas como as areas computadas para fins de taxa de ocupagdo do imével. Essas,
entendidas como as areas que ficam fora do célculo da taxa de ocupagdo, também denominadas areas ndo
computaveis.

232 A alegacdo de que a construcdo das salas de cinema pudesse ser considerada como compensacdo urbano-
ambiental em razdo da sua natureza constituiu argumentacdo fragil e destituida de l6gica. Prova disso foi que, em
momento posterior, essa area veio a ser ocupada pelo centro clinico do Hospital Moinhos de Vento, com atragéo
e aumento de fluxo de pessoas, o que ndo foi computado, pois construido pelo entendimento administrativo de ser
area ndo adensavel.
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Né&o foram exigidas contrapartidas na etapa da reforma interna, salvo a “compensacéo”
acima referida. Vé-se, aqui, outro equivoco, pois 0o aumento da densidade construtiva do
empreendimento, pela divisdo interna dos espacos, foi significativo, aumentando a ABL do
“shopping”. Esse ato administrativo, o segundo no processo de analise do empreendimento,
impediu a possibilidade de recuperagdo de mais-valias urbanas®* decorrente do adensamento
gerado, ndo obstante o entendimento inicial do CMPD.

E importante considerar aqui a alteracio da legislacdo e da atuacdo administrativa que
influenciou, diretamente, a aprovacéo e o licenciamento das proximas etapas do SCIPA.

Em 1997, ja se percebia a diferenca de procedimento administrativo em direcdo a todo
o0 sistema de planejamento. O “Grupo do artigo 84”, aprofundou a analise dos projetos pelo
enfoque multidisciplinar, aprimorando a exigéncia de contrapartidas urbano-ambientais e
sociais.

No inicio desse processo, questionou-se a razdo para a exigéncia de contrapartidas.
Vanesca Buzelato Prestes (2016), procuradora municipal que participou do “Grupo do artigo
84”, refere que uma das discussdes iniciais era sobre a possibilidade de exigéncia, ou ndo, de
medidas de contrapartidas de empreendimentos ja implantados, como era o caso do SCIPA.
Tornou-se vencedora a tese de que as contrapartidas seriam estendidas as ampliac@es e reformas
dos empreendimentos na proporcdo dos novos impactos gerados. Todavia, esse entendimento
ndo foi aplicado a situacdo do SCIPA.

Outro ponto importante de debate pelo “Grupo do artigo 84” era o porqué das
contrapartidas, se 0s impostos ja haviam sido pagos. No entanto, € equivocado pensar que as
contrapartidas e os impostos possuem a mesma natureza juridica. Prevalecia a cultura do Estado
patriarcal e da construcdo institucional- ndo coletiva e participativa- da cidade. Essa discussdo
foi superada, consolidando a exigéncia das contrapartidas na cidade de Porto Alegre.

Na cronologia de sistematizacdo das contrapartidas, deve ser referida edicdo da Lei
Municipal n. 8.267, de 29-12-98 — do licenciamento ambiental, bem como a edi¢cdo da
Resolugéo n. 237 do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA. A partir de entdo, o
Municipio de Porto Alegre passou a tratar a questdo dos impactos urbanisticos, ambientais e
sociais advindos de empreendimentos e atividades. Criou-se o “Grupo dos Grandes
Empreendimentos”, sucessor do Grupo do artigo 84. Surgiu a necessidade de formalizar as

exigéncias como condicdo para a aprovacgao e, especialmente, para o licenciamento dos grandes

233 Ademais, a motivacdo do ato ndo se sustentou ao longo do tempo na medida em que a compensacao realizada,
por meio de espaco cultural, foi posteriormente transformada no uso. A area dos cinemas, objeto de compensacao,
atualmente é ocupada por centro médico do Hospital Moinhos de Vento.
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empreendimentos. A partir de entdo, as contrapartidas foram formalizadas através de termos de
compromisso, documento de natureza contratual, com eficicia de titulo executivo
extrajudicial?,

O empreendimento SCIPA foi um dos primeiros a possibilitar a formalizacdo das
exigéncias por meio de termo de compromisso. Esse documento representou a concertacdo
administrativa entre o Municipio de Porto Alegre e o empreendedor, com o ajuste de requisitos,
condicdes, prazos e multas para a execucdo de todas as contrapartidas.

Verificou-se no expediente n. 205845 que, no ano de 2000, foi elaborada minuta de
termo de compromisso - ndo firmada. Nesse documento, consta a formalizagdo das pendéncias
existentes e dos condicionantes para a continuidade de aprovacédo e licenciamento de novas
etapas. Ja em vigor o PDDUA, instalou-se um debate relativo a possibilidade de utilizacdo das
regras do Plano Diretor de 79 ja revogado, mais benéfico ao empreendedor. A ddvida surgiu
em razdo da previsdo contida no artigo 159 do PDDUAZ® que previa a possibilidade de
utilizacdo da lei revogada, mas ndo para o caso de ampliacdo. Nessa minuta constava,
expressamente, a vedacao de aplicacdo do revogado Plano Diretor de 79.

Os “considerandos” da minuta do termo de compromisso justificavam a necessidade de
ajustar pendéncias, condi¢des, prazo para execucdo das medidas e, especialmente, encerrar a
possibilidade de utilizagdo da LC n. 43/79. Esse documento, no entanto, ndo foi firmado. A
tramitacdo do expediente seguiu seu curso.

Em 2007, passados 24 anos da inauguracdo do empreendimento, foi celebrado o
primeiro termo de compromisso entre 0 Municipio de Porto Alegre e o SCIPA. O documento
esté registrado no Setor de Contratos da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre sob
n. 37.140, no Livro 555-D, fl. 152 e seguintes (Anexo D). Esse documento organizou as

pendéncias das ampliacGes anteriores.

234 Ou seja, pela eficacia de titulo extrajudicial, o Municipio teria poderes para cobrar judicialmente o que foi
pactuado no Termo de Compromisso, conforme artigo 585 do antigo Cédigo de Processo Civil e artigo 784, 11l e
IV da Lei Federal n. 13.105, de 16-3-15, o Novo Cédigo de Processo Civil, NCPC.

5« 1...] Artigol59. Salvo disposicdo em contrario, serdo examinados, de acordo com a legislacdo vigorante a
época de sua protocolizacdo, os processos administrativos de projeto de edificacdo e licenciamento de construcéo,
respeitando o prazo para o inicio das obras, bem como o projeto de parcelamento do solo e das suas edificagdes
aprovadas com base no art. 158, desde que observem o prazo de validade do Estudo de Viabilidade Urbanistica ou
do Projeto Urbanistico.

Paragrafo 1°: As modificagdes de projeto de edificagdo cujas obras foram iniciadas serdo examinadas de acordo
com a legislacdo em vigor na data de sua aprovagdo, devendo ser observada a legislacdo de protecdo contra
incéndio [...]”.
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A formatacdo do instrumento juridico de compromisso mutuo entre o empreendedor e
0 Municipio de Porto Alegre é atribuigdo da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre-
PGMPAZ®, Constatou-se, entretanto, que ndo havia o monitoramento e a fiscalizagio da
execucdo das medidas pactuadas. Sem o controle do cumprimento das contrapartidas, o termo
de compromisso perde a sua finalidade.

A partir do PDDUA, criou-se o Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento- SMGP.
Previsto pelo artigo 33 e seguintes do PDDUA, em um processo continuo, flexivel e dinamico,
0 SMGP é responsavel pela ordenacdo do uso e da ocupacéo do solo urbano na cidade de Porto
Alegre. Compdem o Sistema, além do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental - CMDUA, a Secretaria Municipal de Planejamento — SPM, atualmente denominada
de Secretaria Municipal de Urbanismo — SMURB — e comissfes técnicas. Pelo previsto no
artigo 38 do PDDUA as comissfes técnicas servem para dar suporte a decisdo técnico—
administrativa de planejamento e gestdo. Pela sistemética criada, a Comissdo de Anélise
Urbanistica e Gerenciamento-CAUGE é a responsavel pela analise de projetos especiais®®’.

236 Essa ressalva € importante para distinguir as fungdes técnicas de planejamento e gestdo do uso e a ocupagao do
solo urbano de Porto Alegre daquelas criadas para dar formatagdo e efetividade juridica aquilo que foi
anteriormente apreciado pelo sistema de planejamento.

237 «[... JArtigo 54—-A. O Projeto Especial de Impacto Urbano é a proposta de empreendimento ou atividade listado
no Anexo 11 desta Lei Complementar, devendo observar, no que couber, 0s seguintes objetivos:

| — viabilizagdo das diretrizes e estratégias do PDDUA,;

Il — promogdo do desenvolvimento urbano a partir do interesse publico, de forma concertada com o interesse
privado;

I11 — detalhamento deste PDDUA com base em estudos especificos;

IV — solucdo dos impactos urbano—ambientais decorrentes da proposta;

V — qualificacdo da paisagem urbana, reconhecendo suas diversidades e suas configuracdes socioespaciais; e

VI — compatibilizacdo das diversas politicas setoriais e do plano regulador com as diferentes escalas espaciais —
terreno, quarteirdo ou setor urbano.

8§ 1° A avaliacdo dos impactos gerados pela proposta de empreendimento ou atividade deve resultar em solucGes
que visem a superacdo dos conflitos, devendo estabelecer condigdes e compromissos especificos, que, quando
necessario, serdo firmados em Termo de Compromisso.

§ 2° Dar—se—4& sempre publicidade dos requerimentos e aprovagdes dos Projetos Especiais de Impacto Urbano.
Artigo 55. Os Projetos Especiais de Impacto Urbano, conforme a iniciativa, classificam—se em:

| — Projeto Especial de Impacto Urbano de Realizagdo Necessaria; ou

I — Projeto Especial de Impacto Urbano de Realizagdo Voluntaria.

§ 1° O Projeto classificado no inc. I do ‘caput’ deste artigo ¢ aquele implementado pelo Municipio para o
desenvolvimento de setores da Cidade, podendo haver a participacdo da iniciativa privada.

8§ 2° No Projeto classificado no inc. I do ‘caput’ deste artigo, poderdo ser aplicados indices adensaveis, decorrentes
do Solo Criado ou da Transferéncia de Potencial Construtivo, além dos patamares previstos pelo monitoramento
da densificacdo, desde que o empreendimento seja precedido de avaliacdo dos impactos decorrentes e que o
montante seja descontado do estoque da Macrozona, ndo ultrapassando o disposto no Anexo 6, desta Lei
Complementar.

§ 3° O Projeto classificado no inc. I do ‘caput’ deste artigo ¢ aquele originado a partir de uma iniciativa externa
ao Poder Publico Municipal, podendo, entretanto, este concorrer para a sua realizagao.

Artigo 56. O Projeto Especial de Impacto Urbano sera objeto de analise com vista a identificacdo e a avaliagdo dos
impactos decorrentes da proposta, considerando os seguintes contetdos: (Alterado pela L.C. n® 646, de 22 de julho
de 2010).

| — estrutura urbana e paisagem urbana, observando os aspectos relativos a:
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E relevante considerar, aliado a isso, a vigéncia da CF/88. A cidade, os gestores, 0s
técnicos municipais, empreendedores e a comunidade estavam receptivos a participagdo
comunitaria. A cidade de Porto Alegre encontrava-se no auge da pratica da gestdo democratica
da cidade por meio do OP. Mesmo com esse cenario fértil ndo foi identificada a presenca da
participacdo popular no procedimento de exigéncia de contrapartidas. A participagéo popular,
nesse momento, limitava-se & composicao e deliberacdo dentro do CMPD. Isso indica que a
participacdo popular ainda era timida no planejamento e na gestao do territorio.

Conforme projeto aprovado em 1996, houve a grande ampliacéo externa do SCIPA. No
ano de 1997 foi criada a “Alameda da Expansdo”, com mais 75 novas lojas, nova praca de
alimentacdo, cinco salas de cinema e um novo prédio-garagem com 1.500 vagas. Além das
lojas, foi instalado um centro clinico do Hospital Moinhos de Vento. Nessa ampliacdo novas
atividades foram agregadas aquela principal de locacdo de espacos para lojistas. Os servicos
clinicos e médicos, aliados a comodidade do SCIPAZ®, foi um dos atrativos para a instalagéo
dessa atividade junto ao SCIPA.

a) estruturacdo e mobilidade urbana, no que se refere a configuracéo dos quarteirdes, as condi¢des de acessibilidade
e seguranga, a geracao de trafego e a demanda por transportes;

b) equipamentos publicos comunitérios, no que se refere a demanda gerada pelo incremento populacional;

c) uso e ocupacao do solo, considerando a relagdo com o entorno preexistente, ou a renovar, niveis de polarizagdo
e solucdes de carater urbanistico; e

d) patrimdnio ambiental, no que se refere & manutencéo e a valorizacéo;

Il — infraestrutura urbana, no que se refere a equipamentos e redes de &gua, esgoto, drenagem, energia, entre outros;
I11 — bens ambientais, no que se refere a qualidade do ar, do solo e subsolo, das aguas, da flora, da fauna, e as
poluices visual e sonora decorrentes da atividade;

IV — estrutura socioecondmica, no que se refere a producdo, consumo, emprego e renda da populacdo; e V —
valorizacdo imobiliaria, a ser regulamentada.

Paragrafo Unico. As obras de implantagdo de equipamentos publicos urbanos e comunitérios, da malha viéria, e
outras que se tornarem necessarias em funcao dos impactos, bem como as medidas mitigadoras e compensatdrias,
serdo, no que couber, de responsabilidade do empreendedor.

Artigo 57. A avaliacdo do Projeto Especial de Impacto Urbano seré realizada por meio de EVU, para o qual sera
exigido Estudo de Impacto de Vizinhanga — EIV —, Estudo de Impacto Ambiental — EIA — ou Relatério de Impacto
Ambiental — RIA —, na forma da legislacdo aplicavel.

§ 1° Os empreendimentos ou atividades sujeitos ao EIA ou ao RIA serdo dispensados do EIV[...]".

238 A unidade do Hospital Moinhos de Vento Iguatemi, localizada no 3° piso do Shopping Iguatemi em Porto
Alegre, disponibiliza consultas e procedimentos médicos em diversas especialidades e odontoldgicas, exames de
diagndstico, cardioldgicos e vasculares, vacinas para todas as idades e um Centro de Terapia Imunobiol6gica. Com
0 compromisso de atender seus pacientes da melhor forma, a unidade Iguatemi retine um qualificado time de
especialistas. Trata-se de um servigo inovador na area da salde ao unir um servigo de exceléncia em salide com
conforto, acesso facilitado e seguranga na comodidade oferecida pelos “shopping center”.

“[...]JOferece aos pacientes uma ampla rede de atendimentos que vai desde exames de diagnostico por imagem,
exames cardiologicos e vasculares, vacinas, odontologia e consultas médicas nas especialidades de clinico geral,
dermatologia, reumatologia, gastroenterologia, pneumologia e oftalmologia até os mais avangados tratamentos das
doengas reumaticas com medicamentos endovenosos e subcutaneos na Unidade de Terapia Imunobioldgica. A
Unidade conta com servicos para criancas: Teste da Orelhinha, Teste do Pezinho, Ecocardio Pediatrica, Ecografia
Geral Pediatrica, Odontologia Pediatrica, Oftalmologia Pediatrica e Vacina. Atende tanto por convénios quanto
consultas particulares][...]”. In http://www.hospitalmoinhos.org.br/unidade-iguatemi/. Acesso em 13-8-17.


http://www.hospitalmoinhos.org.br/unidade-iguatemi/
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Verifica-se aqui a transformacdo do capital pela abertura de um novo nicho para o
mercado. Em realidade configurou-se um circulo vicioso: o SCIPA foi um importante vetor do
inicio do processo de expansdo da cidade. Ao mesmo tempo, em razdo do empreendimento,
adensou-se a regido com um complexo de edificacOes residenciais e comerciais cuja densidade
permite a expansdo do proprio Shopping Iguatemi.

Também nessa fase, algumas das contrapartidas exigidas pelos 6rgdos técnicos ndo
foram realizadas em momento prévio a efetiva ampliacdo. Denota-se, assim, a permanéncia do
descompasso entre as decisfes técnicas de interesse da cidade e a necessidade do rapido
funcionamento do empreendimento. Essa conclusdo foi possivel pela analise do expediente
administrativo n.205845 comparado ao primeiro termo de compromisso firmado com o SCIPA.
O Termo justifica, expressamente, que o documento foi firmado pela necessidade de aprovacao
de nova ampliacio?°. Trata-se, como definido pelo objeto do Termo, de uma “regularizacéo
das contrapartidas pendentes”. Novamente, o interesse publico foi deixado a margem,
prevalecendo a logica da producgdo do espaco urbano em que o territério é entendido e tratado
como mercadoria.

Mesmo com a compreensao de que, nos anos 80, a pratica de exigéncia de contrapartidas
ndo fazia parte da rotina administrativa, verificou-se que a firmatura do Termo ocorreu para
viabilizar nova ampliacdo. Foi prevista a exigéncia de equipamentos publicos, como a
recuperacdo da Praca Mario Tarani®®, a implantagdo de reservatdrios de detengdo para
amortecimento de aguas pluviais com volume minimo de 500m3, projetos viarios, excluidos o
custo do recapeamento das vias e das desapropriacfes, implantacdo de projeto de manejo de
trafego, sinalizacdo viaria, preservacdo da arborizacdo existente e elaboracdo de projeto de
arborizacdo para as areas externas. As demais exigéncias pactuadas dizem respeito ao cuidado
na execucdo das obras e funcionamento do estabelecimento, reproduzindo as exigéncias
contidas na licenca ambiental?L,

Chama atencdo a clausula expressa no Termo?*?, que imputou ao Municipio o
pagamento pelas desapropriacdes e recapeamento das vias, quando necessarias. Essa previsao

é objeto de discussdo teorica quanto a responsabilidade da execucéo de vias publicas. Defende-

239 Jtem “a “ e “b” dos “considerandos” que fazem parte do Termo de Compromisso n. 37.140, no Livro 555-D, fl.
152 e seguintes e clausula primeira do referido Termo (Anexo D).

240 Conforme item 3 da clausula terceira do termo de compromisso registrado sob n. 37.140. Ver localizagdo da
Praca Mario Tarani no Anexo H.

241 Os primeiros termos de compromisso firmados incorporavam no seu texto os requisitos para o licenciamento
ambiental. Atualmente, o aprimoramento do procedimento levou a elaboragdo de dois documentos distintos com
exigéncias também distintas.

242 Clausula quinta do Termo de Compromisso registrado sob n. 37.140.
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se aqui que o custeio publico das desapropriacdes esté atrelado a necessidade e a importancia
da via para o contexto da mobilidade local e da regido urbana. H& situacdes em que a abertura
de vias € condicionante para o funcionamento do empreendimento. Nessa hipdtese o custo
caberia ao empreendedor?43 244,

Especificamente, quanto as obras viarias na clausula segunda do Termo de compromisso
n. 37.140, relativa aos prazos para a execugdo das medidas, letra “d”, constou o inicio da
execucdo a partir da data da conclusdo do processo de desapropriacGes e correspondentes
liberacdes pelo Municipio. Ja a clausula terceira, item 5 do Termo, estabeleceu que 0s custos
de execucéo das obras e servicos descritos ndo seriam obrigacdo do empreendedor.

As desapropriagdes ainda ndo foram iniciadas, mesmo ap6s o licenciamento da segunda
e terceira ampliacdes. E possivel afirmar que, até o momento, os impactos negativos decorrentes
do empreendimento ndo foram mitigados.

No caso, a decisdo de custeio das desapropriacdes necessarias para a compensacao do
impacto gerado pelo empreendimento caracteriza-se como outro ato administrativo gerador de
valor extraordinario: deixou-se de recuperar o valor excedente decorrente dessa ampliacio®*,
imputando ao poder publico a responsabilidade privada.

Ainda no que diz respeito aos atos administrativos potencialmente geradores de
valorizacdo da terra, cita-se a possibilidade de, no ano de 2007, aprovar e licenciar as
ampliagBes com base na Lei Complementar n. 4324, Essa permissdo administrativa também
constituiu ato benéfico ao empreendedor.

Em relacdo ao Termo Aditivo de Re-ratificacdo do Termo de Compromisso anterior, de
16-11-009, registrado sob numero 42.500, folhas 136 e seguintes, (Anexo E) foram reproduzidas
as condi¢Oes anteriores ndo cumpridas e prorrogado o prazo das exigéncias. Saliente-se que a
data da firmatura do Termo, em 2009, foi considerado o marco inicial para cumprimento de

todas as pendéncias. Essa prorrogagdo também configurou beneficio ao empreendedor.

243 Essa foi a linha de orientagdo juridica da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre entre os anos de
2014 a 2016.

244 Basta utilizar a analogia com o disposto no artigo 22 da Lei Federal n. 6.766/79 quanto a doacdo de areas em
caso de parcelamento do solo, nitida hipétese de recuperacdo de mais-valias urbanas.

245 Apenas para ilustrar, segundo os técnicos da SMF, o valor inicial estimado para as desapropriaces da Avenida
Anita Garibaldi, no ano de 2016, corresponderia a R$ 32.000.000,00. Essa é a mais contrapartidas decorrentes da
segunda ampliacdo no ano de 1997.

246 Etapas abertas e ndo concluidas levaram ao entendimento de que poderia ser aplicada a normatizagdo da Lei
Complementar n. 43/79. Entende-se esse pensamento como equivocado em razdo da natureza das normas
urbanisticas, mas as pendéncias de etapas anteriores acabaram por justificar e levar a adocdo dessa linha de
raciocinio.



204

Destaca-se, pela pertinéncia, a alteracdo da obrigacdo relativa as obras viérias, no
referido Termo Aditivo de Re-ratificacdo, A clausula segunda do Termo original acrescentou a
execucdo do pavimento asfaltico nas areas das intervencdes viarias executadas para possibilitar
a implantacdo do projeto de sinalizagdo horizontal desenvolvido e aprovado.

Quando da assinatura do Termo de Re-ratificacdo, 0 Municipio de Porto Alegre ndo
possuia um sistema de controle das condi¢Bes pactuadas. Nesse periodo, muitas vezes, 0
controle era realizado pelo préprio empreendedor, na medida da necessidade de finalizar a etapa

da obra. Ou seja, o interesse publico e difuso ficou em segundo plano, mais uma vez.

5.1.4 A terceira ampliacdo do SCIPA: 2016

Na recente ampliacdo do SCIPA, inaugurada em 27-4-16, foram agregadas mais 100
lojas, aumentando, significativamente, a ABL. Nessa ampliacéo, a torre comercial apresenta 14
andares e 56 conjuntos, a “lguatemi Business”?*’ e 250 vagas de estacionamento exclusivas. O
Termo de Compromisso Aditivo n. 61535, referente a essa etapa do empreendimento, foi
assinado na data da inauguracdo da ampliacdo, ou seja, em 27-4-16 (Anexo G). Novamente, as
pendéncias anteriores do empreendedor, a lenta tramitacdo do procedimento administrativo e a
falta de sincronia entre os 6rgdos envolvidos, levaram ao atraso na execuc¢do das contrapartidas
e na formalizagdo do termo. Assim, as contrapartidas formalizadas na data da inauguracao da
ampliacdo revelam o mesmo “modus operandi” adotado anteriormente, ou seja, a priorizagdo
dos interesses setorizados.

Pela tabela abaixo (Tabela n 1), em rapida comparagdo, com dados fornecidos pela

prépria empresa, € possivel verificar os efeitos dessa expansdo do empreendimento:

247 projeto faz parte da Gltima ampliagdo ja aprovada, cujas contrapartidas foram ajustadas pelo Termo de
compromisso de 2016.
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Tabela 1 — Comparativo entre a area original e a expansao do SCIPA

96.440,81m? 96.440,81m? 96.440,81m?

2 pisos de 3 pisos de lojas e 1 torre | 3 pisos de lojas e 1 torre
lojas de escritdrios boutique de escritdrios boutique
273 100 373

14 12 26
20 20 40
4 2 6
6 - 6
3.000 1.300 4.300
18 milhdes 5 milhdes 23 milhGes
8 milhdes 2 milhdes 10 milhdes

Fonte: IGUATEMI, 2016.

O Termo Aditivo firmado para a fase dessa ampliacdo (Anexo G) indica as pendéncias
anteriores de medidas ajustadas, ndo executadas e repetidas no documento com novos prazos
para execuc¢do. Por outro lado, mesmo sem elementos concretos e objetivos para afirmar ter
ocorrido mais-valias urbanas desde o processo de instalacdo até a Gltima expansdo do SCIPA,
os informes do empreendedor e as noticias veiculadas demonstram dados importantes:

SUBIDA APOS DESCIDA:
Na contraméo da crise, a expansdo do Iguatemi Porto Alegre, inaugurada em

abril, deu étimos resultados para o empreendimento. Em maio, o shopping
registrou aumento de 25% nas vendas em relagdo ao mesmo periodo de 2015.

(--.)

Entre as novas operacBes que ainda serdo abertas no Iguatemi nos préximos meses,
estdo Nespresso e Coco Bambu, além de Saraiva Megastore e Sephora. Marcia afirma
que a expectativa é manter bons resultados até o final do ano, chegando a alta de 30%
nas vendas. (JORNAL ZERO HORA, 2016, p. 12, grifou-se)

Segundo o empreendedor, na data da inauguracdo da expansdo, 90% dos espagos
estavam locados?*. A inauguracdo da expansdo em 2016 alavancou os bons resultados do

empreendimento, mesmo em tempos de notoria crise econdmica.

248 Segundo informacéo contida no site oficial da empresa. In
http://ri.iguatemi.com.br/conteudo_pt.asp?idioma=0&conta=28&tipo=50002. Acesso em 07-9-17.


http://ri.iguatemi.com.br/conteudo_pt.asp?idioma=0&conta=28&tipo=50002
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5.2 AS CARACTERISTICAS COMUNS DA APROVACAO E DO LICENCIAMENTO DO
SCIPA

Os atos de planejamento e de gestdo do territdrio geram valorizacdo do imdvel.
Entretanto, constata-se a dificuldade de implementacdo de procedimento de recuperacdo de
mais-valias. A falta de clareza e de atitude dos gestores publicos e legisladores municipais €
prejudicial a cidade e favorece o enriquecimento sem causa. Prova disso sdo as sucessivas
postergacOes para cumprimento das obrigacdes assumidas.

A utilizacdo de instrumentos juridico-urbanisticos, como a exigéncia de contrapartidas
rompe com a légica da relacdo Estado e capital, auxiliando na protecéo do interesse publico de
concretizacdo da politica urbana.

As contrapartidas acrescentam 6nus e custos aos empreendedores, originando a
utilizacdo de mais capital para a producdo de mais capital nos empreendimentos e atividades.
Elementos que anteriormente eram agregados gratuitamente a valorizacdo do imovel, do
empreendimento ou da atividade passaram a condi¢do de aprovacdo e licenciamento de
projetos. Portanto, a mudanga no modo de agir demanda o comprometimento do gestor com a
concretizacdo do interesse publico - 0 que ndo ocorreu com a efetividade desejada.

Abaixo (Quadro n 7) a identificacdo dos atos administrativos e legislativos para a
viabilizacdo do empreendimento apresentados aqui como um modo de demonstracdo de

situacdes onde o gestor publico, cedendo, deixou em segundo plano o interesse publico.

Quadro 8 — Resumo dos atos do poder publico potencialmente geradores de mais-valias urbanas e a participacdo

social nos respectivos procedimentos.

Legislagédo Objeto do ato administrativo ou

Ano Participacao popular

em vigor legislativo

Alteracdo de uso da Unidade Territorial.

Alteracdo dos limites do Parque
Germania para viabilizacéo do

empreendimento SCIPA. Por meio do CMPD.
CF/69. A doagcio de areas pdblicas em momento
1983 C 43/79 C d )
LC 43/79. posterior ao registro do projeto de loteamento

da area, em descordo com o disposto pelo

artigo 22 da Lei Federal n. 6.766/79.

Reserva de mercado no perimetro de 2,5 km

no entorno do SCIPA com vedag&o de CEU/SPM, de 25-9-80.
atividades comerciais semelhantes.

(Continua)
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Quadro 9 — Resumo dos atos do poder publico potencialmente geradores de mais-valias urbanas e a participacdo

Legislacao Objeto do ato administrativo ou Participacdo popular
em vigor legislativo
Aprovacdo do projeto de primeira expansao
com autorizacdo de compensac¢éo do impacto i L
2 : Decisdo administrativa.
CF/88. pela construgdo de quatro salas de cinema,
1994 LC n. 43/79 com como equipamento cultural.
redagdo dada  Vagas de estacionamento passam de
pela LC 158/87. condicionante de aprovagéo de projeto do N&o houve. Ato decorreu de
empreendimento, transformando-se em deciséo judicial.
espacos locaveis para veiculos.
As contrapartidas exigidas, em razdo da NEo houve particinacio no
auséncia de controle administrativo da uve p pac x
CF/88. x . encaminhamento desta deciséo
1997 execucdo, foram realizadas em momento x x
LC n.43/79. : . . . de postergacéo e repactuacao
posterior ao licenciamento e funcionamento das contrapartidas
do empreendimento. P '
Autorizagdo de execucdo de projeto, Néo houve participagdgono
aprovado em 2001, com base na LC n, 43/79 ~ encaminhamento desta decisdo
2007 CF/88. que foi revogada no ano de 1999. de postergacao e repactuagao
LC n.434/99. das contrapartidas.
Contrapartidas ndo cumpridas antes do Nao houve participacéo no
licenciamento. encaminhamento desta deciséo.
Incentivos construtivos sem contrapartida N&o houve participacdo no
CF/88. Lei Complementar n. 666, de 30-12-10. processo de elaboragdo da lei.
240K LC n.434/99. . . . x S
LC 666/10. Contrapartidas ndo cumpridas antes do N&o houve participacéo no
licenciamento. encaminhamento desta deciséo.

social nos respectivos procedimentos.

(concluséo)

Fonte: elaboracéo a partir dos dados de pesquisa. VIZZOTTO. A, 2016.

A sistematizacgdo dos atos administrativos, legislativos e judiciarios relativos ao SCIPA
leva a constatagdo de que o planejamento e a gestdo do uso e ocupacao do solo, na cidade de
Porto Alegre, foi pautada pelo interesse que representava, inicialmente, a instalagéo do centro
comercial na cidade. A novidade representada pelo novo tipo de empreendimento a época da
inauguracdo, a geragdo de renda, emprego, riqueza e até o momento politico pelo qual
atravessava o pais, foram fatores determinantes na conduc¢éo do procedimento inicial.

Ainda como caracteristica comum a todas as etapas do empreendimento aponta-se para
o fato de que, mesmo apdés a formalizacdo dos termos de compromissos, diante das
contrapartidas ndo cumpridas, ndo houve a execugdo extrajudicial. As contrapartidas ndo
executadas ndo foram cobradas judicialmente, o que faz cair por terra a finalidade e os objetivos
do uso do instrumento juridico de concertacdo administrativa como sdo 0s termos de
compromisso. Ao inves disso, novos prazos e novas contrapartidas foram pactuadas, e embora

0 constante aperfeicoamento do procedimento administrativo, é possivel afirmar que o
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monitoramento dos termos de compromisso ainda ndo trouxe a efetividade desejada no processo
de recuperacdo de mais-valias.

A vista dessas constatacdes, observa-se que os procedimentos de participacdo popular
na cidade de Porto Alegre limitam-se ao acompanhamento da elaboracdo das leis, ou seja, a
fase de planejamento da cidade. Entretanto, a participacdo deveria ir muito além, estendendo-
a execucdo dos planos e programas urbano-ambientais no que tange a construcdo da sua
materialidade e na fiscalizacdo e cobranca de acdes efetivas de politica urbana.

O empreendimento comercial do tipo “shopping center”” apresenta a locacdo de espagos
comerciais como atividade principal. Por isso, a execuc¢do de um nimero determinado de vagas
de estacionamento relacionado a ABL é condicionante de aprovacdo e licenciamento de
empreendimentos dessa natureza. A viabilidade do SCIPA sempre esteve atrelada ao nUmero
de vagas para automoveis no sentido de o proprio empreendimento absorver o impacto de
mobilidade por ele gerado.

A partir da década de 90, os “shoppings” brasileiros passaram a cobrar o estacionamento
dos frequentadores. Em Porto Alegre ndo foi diferente. Diante desse fato, o Municipio
guestionou a cobranca indevida, e ante a fiscalizacdo do Estado, foi ajuizada acdo, pelos
empreendedores interessados, contra 0 Municipio de Porto Alegre. Curioso o entendimento do
STF ao apreciar o conflito entre o uso da propriedade privada, a livre iniciativa e a ordenagéo
do territério. A cobranca foi entendida como legal, desconsiderando a ordenacéo do territério.
Com essa decisdo, SCIPA contabilizou, de modo destacado, a renda advinda da cobranca do
estacionamento.

“[...]-No final de abril, entregamos a expansdo do Iguatemi Porto Alegre com
90% da ABL comercializada, adicionando 20,4 mil m? ao empreendimento
que passa a ter 59,3 mil m2 de ABL. O Shopping, que ja era o ativo dominante
da cidade de Porto Alegre, apresentou um crescimento de 29,9% de Receita
Bruta e 44,5% de Receita de Estacionamento no acumulado dos ultimos trés
trimestres de 2016 em comparacéo ao mesmo periodo de 2015, demonstrando
a boa performance no processo de maturacdo da expansdo. Divulgacdo de
resultados do 40 trimestre de 2016[...1". In
http://ri.iguatemi.com.br/conteudo_pt.asp?tipo=50002&id=0&idioma=0&co
nta=28&submenu=&img=&an0=2016.

E visivel, portanto, que a necessidade de absorcio do trafego gerado pelo Shopping
Iguatemi como polo de atracdo, condicionante da viabilidade do projeto arquiteténico, foi
deixada em segundo plano. Mais uma vez, o interesse dos setores privilegiados foi priorizado,
prevalecendo a l6gica mercadoldgica, fonte de producdo de mais capital. A proposito, citem-se
as sucessivas divulgacdes pela Empresa Iguatemi de Shoppings Centers, onde destacam-se 0s


http://ri.iguatemi.com.br/conteudo_pt.asp?tipo=50002&id=0&idioma=0&conta=28&submenu=&img=&ano=2016
http://ri.iguatemi.com.br/conteudo_pt.asp?tipo=50002&id=0&idioma=0&conta=28&submenu=&img=&ano=2016
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resultados acumulados do ano de 2016, em que se observa os efeitos da ampliagédo da ABL e
das vagas de estacionamento, no lucro obtido.

A intencdo de identificacdo dos atos administrativos geradores de mais-valias urbanas
teve por finalidade verificar a possibilidade de, mediante o destaque, comprovar a geracao de
valor excedente. Diante da negativa do empreendedor de fornecimento de dados do SCIPA, da
auséncia de informag@es oficiais sobre os custos historicos da terra®*® e das obras, inviabilizou-
se a tentativa de monetarizacdo da valorizacdo do imdvel. A impossibilidade de quantificacao
monetaria de valorizacdo do imdvel ndo inviabilizou a investigacdo, nem a resposta ao
problema de pesquisa. A monetarizacdo seria questdo prévia, mas ndo impeditiva da
continuidade da pesquisa. Mesmo sem a quantificacdo de valores excedentes gerados por atos
do poder publico é possivel avancar no sentido de verificar a efetividade do procedimento

administrativo de aprovacdo e licenciamento de projetos.

5.2.1 A sistematizacao das contrapartidas exigidas para as amplia¢ées do SCIPA

Observou-se que as contrapartidas exigidas para a instalacdo e ampliacdo do SCIPA se
limitaram, na sua grande maioria, as de mitigacdo, pelos impactos, a mobilidade e circulacéo
urbana na regido.

A doacdo de creche comunitaria®° pode ser considerada como medida de compensagéo
de natureza social. Também pode ser referida a exigéncia de implantacéo de ciclovia nos termos
da Lei Complementar 626, de 15-7-09- LC n.626/11- que instituiu o Plano Cicloviario de Porto
Alegre. Esse plano de mobilidade urbana possui carater social, visando a promoc¢do da
qualidade de vida e do ambiente por meio do desenvolvimento da mobilidade urbana
sustentavel e da acessibilidade universal, gerando a divisdo do espago publico de uma maneira
mais democratica e justa, a integracdo das a¢des publicas e privadas por meio de programas e
projetos de atuacdo e o enriquecimento cultural da cidade pela diversificagéo, atratividade,
competitividade e pela inclusdo social, nos termos do artigo 1°. Portanto, configurando-se como

medida de carater funcional e social.

249 Muito embora conste na matricula do imdvel o valor de compra do imével, no ano de 1981, esse valor ja nio
correspondia a terra rural, mas sim a terra passivel de urbanizacéo. Isso porque a incorporacdo dos imdveis daquela
regido ao territorio da cidade ocorreu por meio do Decreto Municipal n® 5.162, de 1975.

250 Conforme Termo de Doagéo n. 42254, livro 640-D, de 6-10-09.
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A execucdo da Praga Mario Tarani e dos reservatérios de detencdo para o amortecimento

de &guas pluviais, com volume minimo de 500m3, previstas na clausula terceira do Termo de

Compromisso 37.140, constituiram medidas de compensacdo e mitigacdo, respectivamente.

Afora essas, as demais medidas sdo de natureza e ambiental e ja executadas como

condicionantes da expedicao da licenca de operacdo. As demais sdo de natureza viaria. Veja-se

a sistematizacdo abaixo (Quadro n 8), conforme elencadas nos respectivos termos de

compromisso, comparadas ao cumprimento, no momento aprazado, e a concessdo das

respectivas Cartas de Habitac&o.

Quadro 10 — Quadro comparativo do cumprimento da contrapartida e a concessdo de Habite-se.

Cumprimento da
Ano/ . L CoTIETATE R Concesséao de
TC Contrapartida viaria antes~da “Habite-se”
concessdo do
“Habite-se”
1983 1) Urbanizacéo do entorno executada pelo Municipio pjloml\'/liﬁg?g?g?je Sim
de Porto Alegre.
Porto Alegre.
2) Interseccdo das Avenidas Doutor Nilo Pecanha e
Joao Wallig, com precisdo de aumento da “Habite-se” parcial,
capacidade, reordenamento de fluxo e travessia de em razdo do ndo
pedestres; cumprimento de
contrapartidas
1994/1997 | 3) Interseccdo das Avenidas Doutor Nilo Pecanha e . mitigatorias de
P - Sim,
TCn. Rua Anténio Carlos Berta, com previsdo de aumento ialmente outra natureza
37140 da capacidade e disciplinamento viario; parcia ' (edificio-garagem
na forma do projeto
4) Interseccdo das Avenidas Doutor Nilo Pecanha e aprovado, e
Avenida Teixeira Mendes, prevendo recorte de contrapartidas
canteiro e implantagdo de semaforo para converséo a ambientais).
esquerda.
1) Projecéo e execucdo do alargamento da Avenida
Anita Garibaldi no trecho entre Avenidas Carlos
Gomes e Rua Desembargador Bernardo de Medeiros
Junior com alagamento de duas faixas de trafego de
3,5 metros;
Sim,
) ) parcialmente. As
2013 2) Projecdo e execucao da reformulacdo geométrica mitigacdes
TCn. e funcional da intercessdo das Avenidas Anita | relacionadas & “Habite-se” parcial.
53396 | Garibaldi, Rua Francisco Petuco e Avenida Marechal |  avenida Anita
Andrea, com alargamento de duas faixas de trafego Garibaldi nio
de 3,5 metros; foram executadas.
3) Projecdo e execucdo da diretriz 1512 (ligacdo
binaria Ruas Tomaz Gonzaga e Avenida Marechal
Andrea);

(continua)



211

Quadro 8 — Quadro comparativo do cumprimento da contrapartida e a concessao de Habite-se.

(continuacdo)

Cumprimento da
Contrapartida
Contrapartida viaria antes da
concessdo do
“Habite-se”

Ano/
TC

Concessao de
“Habite-se”

4) Projecdo e execucao do alargamento de uma faixa
de trafego na Avenida Jodo Wallig desde a Rua Fabiédo
Carneiro até a Avenida Doutor Nilo Pecanha,
incluindo ciclovia;

5) Projecdo e implantacdo da reformulacdo geométrica
e funcional a intersecdo das Avenidas Jodo Wallig e
Avenida Tulio de Rose;

6) Projecdo e implantacdo de pontos de taxi dentro do
empreendimento;

7) Projecéo e implantac&o da reformulagdo geométrica
e funcional das Avenidas Plinio Brasil Milano e Rua
Francisco Petuco;

8) Projecéo e implantacéo da ciclovia na Avenida Jodo
Wallig com extenséao prevista no Plano Cicloviario e
implantacéo de bicicletério dentro do
empreendimento;

9) Projecdo e implantacdo da reformulacdo geométrica
e funcional da intersec¢do da Rua Tomaz Gonzaga e
diretriz 1512;

10) Projecdo e implantagdo da reformulacéo
geométrica e funcional da interseccdo da Avenida
Marechal Andrea e diretriz 1512;

11) Projecdo e execugdo do redimensionamento da
interseccdo das Avenidas Doutor Nilo Pecanha e Rua
Antbnio Carlos Berta, com ganho de uma faixa de
trafego para conversdo a esquerda na Avenida Doutor
Nilo Pecanha no sentido bairro/centro. A ampliacdo da
capacidade na interseccdo serd viabilizada pela
incidéncia dos alargamentos no terreno do SCIPA,;

12) Implantacéo de sistema adaptativo de controle de
trafego (SCATS) na Avenida Doutor Nilo Pecanha em
todos os semaforos no trecho entre Avenida Sociedade
Libanesa e Rua General Barreto Viana.

13) Projetar e executar o alargamento da Avenida
Anita Garibaldi, trecho entre a Avenida Carlos Gomes
e a Rua Desembargador José Bernardo de Medeiros
Junior, em gabarito definitivo de 30 metros.

(Continua)
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Quadro 8 — Quadro comparativo do cumprimento da contrapartida e a concessao de Habite-se.

(continuacdo)

Cumprimento da
Contrapartida

Al Contrapartida viaria antes da ClaeEEs 0 eE
TC x “Habite-se”
concessdo do
“Habite-se”
Projecéo e execucao da duplicacdo da Avenida Anita
Garibaldi- trecho entre a Avenida Carlos Gomes e a
Rua Desembargador José Bernardo de Medeiros
Junior, implantando-a em seu gabarito definitivo,
conforme plano funcional, em trés etapas:
Execucéo do alargamento da Avenida Anita Garibaldi,
lado sul, trecho entre a Rua Desembargador José
Bernardo de Medeiros Junior no lado sul, até 30m
além da Rua Tomaz Gonzaga, conforme projeto
aprovado;
Execucdo do alargamento da Avenida Anita Garibaldi,
lado sul, na continuidade do trecho do item “a” supra | Sim, parcialmente.
até a Avenida Carlos Gomes; As contrapartidas
. ) ) ) ~ | ndo cumpridas
Execugao do alargamento da Avenida Anita Garibaldi, | gependem de
trecho entre a Avenida Carlos Gomes e a Rua | gesapropriagio
Desembargador José Bernardo de Medeiros Junior, | nrévia das 4reas
2016 lado norte, em gabarito definitivo de 30m;?* que serio
TC  n. | projetar e executar a reformulacio geométrica e | atingidas  pela | “Habite-se” parcial.
61535 | funcional da intersecéo da Avenida Anita Garibaldi e | Obra. ~ Essas
Rua Francisco Petuco e Avenida Marechal Andrea, | desapropriagdes
com alargamento de duas faixas de trafego conforme | ficaram ao
projeto funcional aprovado®? encargo do
. o ) _ | Municipio e tém
Projecao e execucao da Diretriz 1512 (ligacao binario | previsao para o
Rua Tomaz Gonzaga e Avenida Marechal Andrea em | zno de 2017.
duas etapas:
Execugdo da Diretriz 1512 entre Rua Tomaz Gonzaga
e Rua Romano Reif;
Execucgdo do restante da Diretriz 1512 até a Avenida
Marechal Andrea;
Projecéo e execucdo do alargamento de uma faixa de
trafego na Avenida Jodo Wallig desde a Rua Arthur
Fabido Carneiro até a Avenida Nilo Pecanha,
conforme projeto funcional aprovado, incluindo
ciclovia, em trés etapas:
(Continua)

51 Conforme paragrafo primeiro, da clausula primeira do Termo de Compromisso n. 61535/2016 o inicio da
contagem do prazo para o cumprimento das obrigacGes é a comunicagdo da imissdo de posse das areas privadas
desapropriadas pelo Municipio de Porto Alegre.
252 Referida obrigacdo devera ser entregue concomitantemente a terceira etapa da execucgdo da Avenida Anita
Garibaldi. Conforme paragrafo segundo, da clausula primeira do Termo de Compromisso n. 61535.
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Quadro 8 — Quadro comparativo do cumprimento da contrapartida e a concessao de “Habite-se”.

(continuacéo)

Ano/
TC

Contrapartida viaria

Cumprimento da
Contrapartida
antes da
concessao do
“Habite-se”.

Concessao de
“Habite-se”.

Da Avenida Nilo Pecanha até a Avenida Tulio de
Rose, incluindo as intervencdes na Avenida Nilo
Pecanha, entre as aproximacdes da Avenida Jodo
Wallig e da Rua Anténio Carlos Berta, conforme
projeto aprovado e reformulacdo geométrica e
funcional da Avenida Jodo Wallig e Avenida Tulio de
Rose, conforme projeto funcional aprovado;

Da Avenida Tulio de Rose até o final das areas que ja
sdo préprios municipais;

Do final do trecho do item “b” até a Rua Arthur Fabiao
Carneiro.

a)600m de ciclovia bidirecional na Avenida Jodo
Wallig entre Avenida Nilo Pecanha e Avenida Tulio
de Rose;

b)270m de ciclovia bidirecional na Avenida Nilo
Pecanha entre Avenida Jodo Wallig e Avenida
Antonio Carlos Berta;

400m de ciclovia bidirecional na Avenida Jodo Wallig
entre a Avenida Tulio de Rose e a Rua Artur Fabido
Carneiro;

800m de ciclovia unidirecional na Avenida Joao
Wallig, equivalentes a 920m bidirecionais, entre a Rua
Artur Fabido Carneiro e Avenida Assis Brasil.

1) Projecdo e implantacdo de pontos de taxi dentro
do empreendimento;

Projecéo e implantacéo da reformulagdo geométrica e
funcional da intersecdo da Avenida Plinio Brasil
Milano e Avenida Francisco Petuco;

Projecdo e implantacdo da reformulacdo geométrica e
funcional da intersecdo da Rua Tomaz Gonzaga e
Diretriz 1512;

(Continua)

Quadro 8 — Quadro comparativo do cumprimento da contrapartida e a concessao de “Habite-se”.
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(concluséo)

Cumprimento da
L Contrapartida viaria Cor;:taegzr;lda CHMEESED G
TC P " “Habite-se”
concessédo do
“Habite-se”.
Projecdo e implantacdo da reformulacdo geométrica e
funcional da intersecdo da Avenida Marechal Andrea
e Diretriz 1512;
2) Implantar o Sistema Adaptativo de Controle de
Trafego- SCAT na Avenida Nilo Pecanha em todos os
seméaforos do trecho entre a Avenida Sociedade
Libanesa e General Barreto Viana.
Legenda:

Texto Verde —— Contrapartida executada.

Contrapartida ndo executada diante da necessidade de a¢des prévias do Municipio de
Texto Azul ——> Porto Alegre. Por exemplo, desapropriagio de areas particulares para a execugdo das
obras.

Texto Vermelho —»  Contrapartida ndo executada.

Contrapartida dentro do prazo pactuado em termo de compromisso.

Fonte: Quadro elaborado a partir do comparativo entre os atos administrativos e contrapartidas ajustadas pelos
sucessivos termos de compromisso firmados pelo Municipio de Porto Alegre com o SCIPA e 0 momento de
cumprimento das medidas. Quadro elaborado a partir das informacGes constantes no expediente administrativo n.
002.205845.00.6.7880 (filhote pgm) e processo eletrénico n. 16.0.000039957-8. VIZZOTTO, A. (2016).

O Quadro acima (Quadro n 8) revela também a evolucao do processo de ampliacdo do
empreendimento, desde a sua origem até os dias atuais, considerados os atos administrativos
praticados para a sua viabilizagdo. Com a sistematizacdo das contrapartidas, houve um
aprimoramento no sistema de controle, embora néo suficiente para garantir a efetividade da
execucao das obras no tempo ajustado. Por outro lado, constata-se que as medidas viarias, que
sdo de mitigacdo, predominaram sobre quaisquer outras.

As medidas mitigatorias relativas a segunda ampliacdo ndo foram realizadas em
momento anterior a inauguracao da ampliacdo. Verifica-se que foram objeto de novo ajuste por
meio do Termo Aditivo de 2016, portanto, em momento posterior & Gltima ampliacdo. Para a
inauguracdo da terceira ampliagdo, as medidas viérias, que ndo dependiam de desapropriacdes
foram realizadas.

A partir do quadro comparativo acima (Quadro n 8) é possivel verificar o momento de
cumprimento das contrapartidas. Essas, deveriam anteceder aos impactos gerados, justamente

pela sua natureza. Entretanto, isso ndo ocorreu na maioria dos casos. Na Ultima ampliacéo, a
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terceira, as contrapartidas pactuadas foram realizadas e apenas aquelas que dependem de prévia
acdo do Municipio ndo puderam ser executadas.

Observa-se que, tanto na instalacdo como nas sucessivas ampliacdes, autorizou-se o
funcionamento do empreendimento, sem a entrega das contrapartidas exigidas. Verifica-se que
foram objeto de novas repactuacdes entre o poder publico e o empreendedor com a reiterada
conduta de concessdo de “Habite-se” parcial das respectivas etapas sem o cumprimento das
contrapartidas.

O Quadro acima (Quadro n 8) também demonstra a logica de uso e ocupacdo do solo
urbano, onde a distribui¢éo do dnus decorrentes do processo de urbanizagéo restou prejudicada
diante da necessidade de funcionamento do empreendimento. Nota-se, aqui, os efeitos
concretos da relacdo entre o Estado e o capital. Nessa mesma linha de raciocinio, é possivel
ratificar, como afirmado acima que, quando exigidas, as contrapartidas sdo limitadas as de
mitigacdo. Quando ndo cumpridas, seja por fato originado de conduta do empregador ou do
Municipio, essa circunstancia ndo foi impeditiva de concessdo de “Habite-se”, mesmo que
parcial, ao empreendimento. As medidas de mitigacdo, nesse caso, foram repactuadas para
momento posterior ao funcionamento do empreendimento.

Além da sobreposicdo de medidas das sucessivas ampliagdes, a tltima executada no ano
de 2016, foi inaugurada sem sequer ter se iniciado o processo de desapropriacdo das areas para
execucdo da ampliagdo da Avenida Anita Garibaldi. Portanto, refor¢a-se a constatagéo de
priorizacdo do empreendimento, demonstrando a atuacdo do Municipio no que diz respeito ao
planejamento e gestdo da ordenacao dos deslocamentos no espaco urbano.

Por outro lado, a sucesséo de atos de fatos referentes as ultimas expansdes do SCIPA
demonstra a auséncia de planejamento do poder pablico no trato e na previsao de orgcamento
para a execucao das medidas de contrapartidas que dependem de desapropriacéo.

Assim, por ato do empreendedor, ou do Municipio, a mitigacdo dos impactos gerados
ndo foi tratada com a devida prioridade. Essa inércia, reflete a atuacdo no sentido de que o
Termo de Compromisso firmado, passou, via reflexa, a ser um “salvo-conduto” a concessao do
“Habite-se” parcial as sucessivas fases do empreendimento.

O efeito dessa pratica refletiu-se diretamente no entorno daquela regido, na medida em
que o SCIPA transformou-se em um significativo polo de atracdo local e regional. Tendo em
conta a natureza mitigatoria dos impactos viarios, apontados pelos estudos técnicos, a execugdo
das obras viarias em momento posterior ao funcionamento do empreendimento tendera a gerar
transtornos de mobilidade, ndo apenas para a populacdo do entorno, mas para aquela que é

atraida pelo SCIPA e também para o préprio empreendimento.



216

Outro efeito percebido e decorrente da auséncia de planejamento e gestdo em
descompasso ao funcionamento do SCIPA € que, a semelhanca do Ministério Publico do Estado

253 3 Promotoria de Defesa da Ordem Urbanistica do Estado do Rio Grande do

de S&o Paulo
Sul instaurou inquérito civil n. 01202.00091/2010 para investigar a adequacao de ampliacéo do
Shopping Center Iguatemi nesta Capital, frente a legislacdo urbanistica. Referida investigacéo
ainda estd em andamento e, pelo visto, o centro do debate sdo as contrapartidas urbano-
ambientais e sociais diante dos percebidos impactos junto a mobilidade urbana local.

Também deve ser referido que em janeiro de 2012, além da formatacdo juridica dos
termos de compromisso elaborados pela compilacéo das exigéncias dos 6rgaos técnicos, a PGM
passou a fazer o controle sistematico das contrapartidas, gerenciando o procedimento junto aos
orgdos envolvidos e empreendedores. Esse controle possibilita 0 monitoramento da execucao
das contrapartidas que, caso ndo cumpridas, serdo executadas judicialmente.

Percebe-se, entdo, ter havido um aprimoramento na sistematizacdo e controle das
exigéncias imputadas ao empreendedor, se analisado o periodo de 1983 até 2016. Também pode
ser notado que desde o ano de 1983 houve uma paulatina evolu¢do no processo de gestdo
democratica, especialmente por meio da realizacdo de audiéncias publicas. Em decorréncia de
legislacdo mais do que por razGes de planejamento e gestdo do uso e ocupac¢éo do solo urbano,
foram incorporadas ao procedimento etapas que possibilitam afirmar ter havido uma pequena
evolucédo no procedimento de exigéncia de contrapartidas urbano-ambientais e sociais.

Quer com relacdo as medidas exigidas?®*, ou com relagéo a participagio e ao controle
social?® do procedimento administrativo permite-se afirmar que ¢ escassa a efetividade juridica
da exigéncia de contrapartidas urbano-ambientais e sociais em Porto Alegre, tendo-se por base
o SCIPA. Nao foi atingido o nivel de compreensdo e participacdo das discussdes sobre 0s
empreendimentos e atividades em Porto Alegre. Toda a sistematizacdo construida ndo foi
suficiente para interferir, a ponto de alterar, a relacdo entre o Estado e o capital. O controle, até
0 presente momento, ndo conseguiu afastar a priorizacdo do interesse privado, nem educar sua

acao, nao havendo a materializacdo das contrapartidas no momento adequado, compativel ao

253 Refere-se aqui ao pedido judicial do Ministério Publico do Estado de Séo Paulo para a suspenséo das obras do
empreendimento JK Iguatemi na cidade de S&o Paulo.

254 A participacdo popular, quando identificada deu-se por meio do CMPD, das audiéncias plblicas realizadas e
das intervencgdes pontuais do Ministério Publico em relacdo a mobilidade do entorno.

2% Tal como visto no Capitulo 1, a efetividade da recuperagdo de mais-valias esta ligado diretamente a participacdo
popular. Ausente uma participacdo mais efetiva, diminuiu-se a possibilidade de evitar que a relacdo entre o Estado
e o capital viesse a prejudicar o interesse publico.
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impacto gerado. Enquanto isso ndo ocorrer, ndo havera a efetividade plena no processo de
recuperacdo de mais-valias.

Assim, também como referido anteriormente, a participacdo social serd incrementada
quando houver a compreensdo do significado do procedimento de exigéncias de contrapartidas
em Porto Alegre como outra fonte de financiamento da cidade. Esse conhecimento, espera-se,
ocorrerd com a publicidade e divulgacdo do trabalho realizado, de carater informativo e

educador, mais do que punitivo.

5.3 O PROCEDIMENTO DE RECUPERACAO DE MAIS-VALIAS URBANAS NA
CIDADE DE PORTO ALEGRE

O procedimento administrativo de aprovacao e licenciamento de projetos urbanisticos e
arquitetdnicos em Porto Alegre encontra-se estruturado por meio do trabalho das comissoes
tematicas de planejamento. Entretanto, a auséncia da participacdo popular efetiva dificulta a
materializacdo da justa distribuicdo de dnus decorrentes do processo de urbanizacdo. Mesmo
considerado o histérico peculiar da cidade de Porto Alegre?®, que poderia funcionar como um
fator indutor de maior efetividade no processo de planejamento e gestdo do uso e ocupacédo do
solo, a populacdo da cidade limita a sua participacdo as reunides do OP e as fases de elaboragéo
de leis. A diretriz de gestdo democrética da cidade vai muito além desse patamar minimo.

Salienta-se que esse processo de exame dos grandes empreendimentos geradores de
impacto evoluiu da analise pontual para a analise sistémica como demanda o planejamento. 1sso
é, cada empreendimento deve ser analisado em razéo de suas particularidades, mas também em
razéo de sua relagdo com o entorno imediato e amplo da cidade. Nesse sentido a analise favorece
a decisdo integrada, conjunta e sistémica. Apesar disso, verifica-se que ainda ha subjetividade
em alguns pontos de andlise que prejudicam a necesséria transparéncia e a informacao dos
sucessivos atos dentro do procedimento administrativo.

Outro ponto de destaque na analise do procedimento administrativo é a auséncia de
clareza sobre a equivaléncia monetaria®®’ e a natureza das contrapartidas. A importancia da

identificacdo dessas medidas é elemento que aprimora o controle e a efetividade de sua

256 Refere-se aqui as conhecidas praticas de planejamento e gestdo urbana, bem como as de participagéo popular
que transformaram a cidade de Porto Alegre em referéncia, nas ultimas décadas.

257 A equivaléncia a algum indicador ou pardmetro traria maior objetividade ao procedimento e a exigéncia das
contrapartidas.
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execucgdo. Essa individualizacéo justifica a razéo da exigéncia, bem como identifica, informa e
divulga informacBes ao publico interno e externo. A titulo ilustrativo, cita-se o Decreto
Municipal n. 19.383, de 29-4-2016. Foram previstas, de forma didatica e sistematizada, as
conceituacOes e 0s objetivos das contrapartidas urbano-ambientais e as sociais, especificadas
segundo a sua natureza mitigatoria ou compensatoria. Ocorre que, a publicacdo do referido
decreto gerou efeitos negativos junto ao mercado da construcao civil na cidade de Porto Alegre.
Corroborando a tese aqui sustentada, a relacdo entre o Estado e o capital no Estado p6s-moderno
reforcou-se de tal modo, particularmente na questdo da gestdo da terra, a ponto de inverter a
I6gica da acdo publica pretendida com a edicdo do referido Decreto. Por forca da pressao das
entidades ligadas a construcdo civil, alterou-se o Decreto original editando-se o Decreto n.
19.487, de 1°-9-2016, que desconfigurou o objetivo inicial. Desde a sua edi¢do, nenhum dos
decretos foram aplicados. Mesmo que os Decretos ndo tenham surtido efeito pratico, é
importante analisar os pontos de conflito entre as redagdes normativas. Destacam-se alguns

aspectos, conforme o Quadro abaixo (Quadro n 9):

Quadro 11 - Quadro comparativo entre a redacao dos Decretos n.19.383 e 19.487

Texto

legal

Decreto n. 19.383, de 29-4-2016

Decreto n. 19.487, de 1°-9-2016

Artigo 2°- Para os fins desse Decreto, conceituam-se:
(...)

V - Termo de Compromisso Urbano-Ambiental é o
documento firmado pelo empreendedor, perante o
Municipio de Porto Alegre, assumindo as obrigacées
relativas as medidas mitigadoras, compensatorias e de
compensagdo social.

Paragrafo unico. Para fins do inc. IV deste artigo
incluem-se as medidas compensatérias sociais
entendidas como as acgdes, 0s projetos, as obras ou 0s
servicos, destinadas a compensar impactos sociais,
demandadas pela comunidade, no entorno do
empreendimento.

Artigo 2°.-Para os fins desse Decreto,
conceituam-se:

()

V - Termo de Compromisso Urbano-
Ambiental é o documento firmado pelo
empreendedor, perante o Municipio de
Porto Alegre, assumindo as obrigacGes
relativas as medidas mitigadoras e
compensatorias.

O parégrafo Unico deste artigo foi
revogado pelo Decreto n.19.487.

Artigo 4°.-As medidas compensatorias sociais serdo
limitadas ao percentual de até 5% (cinco por cento) do
custo total do empreendimento.

§ 1° Para célculo do custo total do empreendimento seré
considerado:

| - em éareas edificadas, o custo de 1,0 CUB/m2 (um
Custo  Unitario Bésico por metro quadrado),
SINDUSCON - CUB-RS, de area construida, observado
os padroes R-1, PP, R-8, R-16, PIS, RPQ1, CAL-8,
CSL-8, CSL-16 e GlI, conforme o caso;

Il - nos parcelamentos de solo, sem area edificada, o
custo de 20 UFM/m? (vinte Unidades Financeiras
Municipal por metro quadrado) do terreno total do
empreendimento; e

O redacdo original do artigo 4° foi
suprimida.

(Continua)
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Quadro 12 - Quadro comparativo entre a redacéo dos Decretos n.19.383 e 19.487
(concluséo)

Texto

legal Decreto n. 19.383, de 29-4-2016 Decreto n. 19.487, de 1°-9-2016

I11 - no caso de empreendimentos com implantacdo de
infraestrutura e areas edificadas, a soma dos incs. | e Il
deste paragrafo.

§ 2° O percentual referido no caput deste artigo ndo
podera ser relacionado aos custos decorrentes da
implementacdo das medidas mitigadoras e demais
medidas compensatorias.

8§ 3° As compensagdes sociais serdo definidas por
comissdo de gerenciamento de compensacfes sociais
decorrentes de Projetos Especiais de Impacto Urbano de
2° Grau, composta por representantes da Secretaria
Municipal do Orcamento e Planejamento (SMPEO),
Secretaria Municipal de Governanga Local (SMGL), do
Gabinete do Prefeito (GP) e do Gabinete do Vice-
Prefeito (GVP) e de um representante do Conselho do
Orgamento Participativo, sob a coordenagdo da SMGL.
8 4° Definidas as compensagdes sociais nos termos do §
3% a SMGL as apresentara na Comissdo de Analise
Urbanistica e Gerenciamento (Cauge), para fins de
encaminhamento juntamente com os estudos urbano-
ambientais, antes que o EVU seja encaminhado ao
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
Ambiental (CMDUA).

Fonte: Quadro elaborado a partir da redacéo dos decretos municipais. VIZZOTTO.A.(2016)

Verificou-se, mais uma vez, que o interesse do capital, sobrepbs-se ao trabalho técnico,
limitando as contrapartidas a um percentual de custo, ao invés de relaciona-las aos impactos
causados. Além disso, o Decreto n. 19.487 eliminou a conceituacéo e regulacdo das medidas de
compensacao sociais. Assim, foi esvaziada a esséncia da sistematizacdo técnica.

Feito esse parénteses, importante no contexto dessa tese, volta-se a analise do SCIPA.

Observa-se que a maioria das contrapartidas exigidas foram limitadas as de mitigacao
de impactos viarios e a execucdo de melhoria da Praca Mario Tarani com medida de
compensacdo social. A ambiguidade das contrapartidas exigidas leva a dubiedade da sua
natureza. Assim, ao serem identificadas, uma a uma, cada exigéncia, constata-se haver espago
para as contrapartidas de compensacédo. Essas traduzem, genuinamente, a distributividade de
obras e servicos de infraestrutura advinda da recuperacio de mais-valias urbanas®8.

Outro ponto relevante de analise é que o proprio Municipio, muitas vezes, atua como
protagonista dos atrasos no cumprimento das contrapartidas. Observa-se 0 ndo cumprimento

das contrapartidas de mitigacdo em razdo da necessidade de prévia acdo do poder publico.

258 Ao contrario das medidas mitigadoras atreladas a diminuigéo ou eliminagéo de impactos negativos gerados, as
de compensacdo objetivam ressarcir a cidade e a comunidade dos impactos sem possibilidade de afericéo e, por
isso, ndo mitigaveis.
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Refere-se aqui, especialmente, as desapropriacdes®®®. Dentre as medidas viérias de mitigacio
de impactos é oportuno referir as de duplicacdo e prolongamento até a Avenida Tulio de Rose,
da Avenida Anita Garibaldi. Medida de relevancia, pactuada no ano de 2013, por meio do
Termo de Compromisso n. 53396 (Anexo F), pertencia a segunda ampliacdo do SCIPA, tendo
sido postergada para a terceira ampliacdo. A ampliacdo e duplicacdo da Avenida Anita
Garibaldi € a principal obra e a de maior monta, justamente em razdo do impacto gerado na
regido, e em razdo da polarizacdo de acessibilidade gerada do SCIPA, coube ao
empreendimento a execucdo dessa obra.

Dois fatores, pelo menos, impediram a entrega da contrapartida viaria, relativa a terceira
ampliacdo, antes da inauguracdo, no més de abril de 2016. A falta de prévio planejamento
orgamentario para as desapropriacdes ao encargo do Municipio®® e a realizacdo de grande obra
de drenagem urbana na regido demonstram um descompasso entre o planejamento, a gestdo e
as financas publicas.

Para sanar esse problema, a SMF passou a fazer parte das comissdes de planejamento,
com o objetivo de sistematizar e planejar eventuais custos, aos cofres publicos, decorrentes
dessas contrapartidas. Sistematicamente, os representantes da PGM nas comiss@es sao instados
a explicarem a importancia das acdes de recuperagdo de mais-valias urbanas, com o objetivo
de reforcar as medidas como fontes de financiamento da cidade.

E importante referir ainda que, mesmo com o atraso na execucdo de contrapartidas,
motivadas pelo empreendedor ou pelo proprio Municipio de Porto Alegre, ndo houve, até o
momento, ajuizamento de acéo para cobranca da execucao de contrapartidas do SCIPA. E usual
a elaboragéo de termos de compromisso aditivos que alteram, de modo justificado, 0s prazos
para execucao.

Até o0 ano de 2016 havia um servidor especificamente designado para fazer o
monitoramento dos termos de compromisso?®® que, a partir de 2012, estdo devidamente

publicados?®?. O monitoramento ¢ realizado por meio do controle e cobranga dos prazos das

29 A desapropriacdo de imdveis pode ser realizada por meio administrativo, por acordo entre as partes, ou
judicialmente. O Municipio de Porto Alegre possui tradi¢do nas negociacdes administrativas para desapropriacéo,
por meio de permuta por indices construtivos. Neste caso, a imissao de posse decorrente da expropriagdo ocorre
de modo rapido. Ndo havendo acordo administrativo, ajuiza-se a acdo judicial de desapropriacdo que passa a
depender de tramitagdo junto ao Poder Judiciario, sem previsdo de término em razdo das intercorréncias
processuais que poderdo surgir.

260 A questdo do custeio plblico das desapropriagdes foi acima examinado. No caso especifico do SCIPA, o custeio
fez parte dos sucessivos termos de compromisso firmados.

261 A partir de 2018 dois séo os servidores que organizam e sistematizam a execucdo das contrapartidas pactuadas.
262 http://www2.portoalegre.rs.gov.br/pgm/default.php?p_secao=537. Acesso em 13-8-17.
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etapas administrativas para aprovacdo e licenciamento dos projetos. Monitora-se, também, o
andamento da execucdo das contrapartidas.

A publicacdo dos termos de compromisso, com controle pela Procuradoria-Geral do
Municipio, € outro instrumento que permite a sociedade acompanhar as acdes da
municipalidade com relacdo a determinado tipo de empreendimento. A divulgacdo desse
trabalho permite a comunidade participar da gestdo da cidade, exercendo sua cidadania.

Dentre os pontos positivos e negativos identificados, conclui-se que a sistematica
adotada é dispersa. Mesmo com a sistematizacdo, percebe-se que o0 procedimento esta
diretamente ligado ao modelo moderno de planejamento e gestdo urbana, muito embora
perceba-se certa evolucdo na organizacao, o raciocinio técnico esta atrelado a uma concepg¢éo
mais cartesiana e burocratica de analise do uso e da ocupacdo do solo urbano. Portanto,
novamente recorre-se as licdes de Bauman (1997) no sentido de procurar novas ferramentas

para trabalhar e solucionar problemas ja existentes e ainda atuais.

5.4 OS INDICADORES DE AFERICAO DA EFETIVIDADE DE CAPTURA DE MAIS-
VALIAS URBANAS NO SCIPA

A escolha dos valores e necessidades eleitas pela sociedade, que serdo protegidos e
executados pelo Estado, € um processo de natureza politica. Apds essa fase, passam a
representar o interesse publico, transferindo-se ao ambito juridico para normatizacdo. A Ciéncia
Juridica objetiva formatar o interesse publico que devera ser protegido e executado pelo Estado.
Essa protecdo abarca, ndo apenas, a previsdo legal dos direitos e deveres, mas as formas de
cumprimento da previsao legal na eventualidade de ndo observancia.

Na presente investigacdo a efetividade juridica foi escolhida como modo de afericdo
da materialidade da justa distribuicdo do 6nus do processo de urbanizagdo. Assim, a
efetividade estara relacionada ao procedimento administrativo de recuperacdo de mais-valias
urbanas, nos casos em que haja valor excedente produzido pela sociedade. Caso 0 mais-valor
tenha decorrido de atos administrativos, ou legislativos, devera ser recuperado®®. Aliado a
isso, a participacdo social em todas as fases — ndo apenas na elaboracédo das leis- é essencial

na concretizacdo da efetividade juridica.

263 Independentemente da monetarizagao.
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Sem adentrar no debate critico sobre as pesquisas cientificas em ciéncias sociais?®,
“[...Jmesmo sem utilizar logaritmos e provetas|...]” (ECO, 2005, p. 24) faz-se importante a criagéo
de indicadores objetivos de afericdo da efetividade juridica. Diante da auséncia de dados

265 gy ao valor

numéricos relativos ao empreendimento, ao custo histérico das obras realizadas
da terra rural do terreno do SCIPA, os indicadores de afericdo devem possuir propriedades que
garantam a sua aplicabilidade. Para isso € necessario citar a sua relevancia, para garantir sua
legitimidade, a validade do indicador, sua confiabilidade relacionada a qualidade dos dados
levantados e a sua especificidade (GARCIA; NUNES; OLIVEIRA, 2012).

Diante disso, um dos avancos na abordagem qualitativa € a externalizagdo das questdes
tedricas por meio de indicadores. Seu objetivo é a verificacdo da efetividade juridica da captura
de mais-valor na aprovacao e licenciamento de empreendimentos e de atividades na cidade de
Porto Alegre.

Para o presente trabalho elaborou-se indicadores de medicdo da efetividade juridica do
procedimento de captura de mais-valias urbanas. S& 7 indicadores, na forma de
guestionamentos, respondidos de forma positiva ou negativa: a possibilidade de identificacdo
de ato administrativo ou legislativo como fator exclusivo de geracdo de mais-valia urbana; a
exigéncia, ou ndo, de contrapartidas urbano-ambientais e sociais, independentemente da sua
natureza; a identificacdo de contrapartidas de compensacao; o cumprimento das contrapartidas
urbano-ambientais e sociais no prazo fixado ou até a concessao do “Habite-se” da respectiva
etapa de ampliacdo do SCIPA; o cumprimento das contrapartidas de compensacdo no prazo
determinado ou até a concessdo do “Habite-se” da respectiva etapa de ampliacdo do SCIPA; a

adocdo de medidas administrativas ou judiciais para compelir o empreendedor a execucdo das

264 <« 1] Essa distingdio entre as ciéncias naturais e as ciéncias sociais é objeto, ainda hoje, de inGimeras

controvérsias e de disputas de poder entre os diferentes campos de estudo na academia. A postura mais comum é
a atribuicdo de status cientifico ao que pode ser quantificado e uma pequena tolerancia par estudos qualitativos
como ferramentas para a exploragdo de varidveis a serem testadas estatisticamente. Minayo & Minayo-Gomez
(2003, p.118) nos fazem a esse respeito trés considera¢des importantes: “1) Nao ha nenhum método melhor do
que o outro, o método, “caminho do pensamento”, ou seja, 0 bom método sera sempre aquele capaz de conduzir o
investigador a alcangar as respostas para suas perguntas, ou dizendo de outra forma, a desenvolver seu objeto,
explica-lo ou compreendé-lo, dependendo de sua proposta (adequacdo do método ao problema de pesquisa); 2) Os
nameros (uma das formas explicativas da realidade) sdo uma linguagem, assim como as categorias empiricas na
abordagem qualitativa o sdo e cada abordagem pode ter seu espaco especifico e adequado; 3) Entendendo que a
questdo central da cientificidade de cada uma delas é de outra ordem [...] a qualidade, tanto quantitativa quanto
qualitativa depende da pertinéncia, relevancia e uso adequado de todos os instrumentos]...]”. ( GERHARDT;
Silveira, 2009).

265 Na pesquisa realizada, ndo foi possivel a obtencdo de dados numéricos do empreendimento, sendo aqueles
divulgados na pagina oficial dos empreendedores, sob a alegacao de sigilo. Tampouco foi possivel a obtengdo de
dados numéricos de custo de obras publicas. Segundo a Divisdo de Obras Publicas da Secretaria Municipal de
Obras (DOP/SMOV), cada obra realizada é especifica e peculiar, razdo pela qual nao é feita essa catalogagao de
custos.
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contrapartidas ndo cumpridas e a participacdo popular, em quaisquer de suas modalidades, nas
respectivas etapas de aprovacéo e licenciamento do SCIPA. Veja-se, esquematicamente:

Quadro 13 - Apresentacéo sistematica dos indicadores de medicéo da efetividade juridica do procedimento
administrativo de mobilizacdo de mais-valias urbanas oriundos de atos publicos.

1) Identificagdo de ato administrativo ou
legislativo como fator exclusivo de
geracdo de mais-valia urbana;

2) Exigéncia ou ndo de contrapartidas
urbano-ambientais e sociais,
independentemente da sua natureza;

3) Identificacdo de contrapartidas de
compensacéo;

4) Cumprimento das contrapartidas
urbano-ambientais e sociais no prazo

Fonte de O procedimento administrativo aprazado ou até a concessdo do
Legitimidade “Habite-se” da respectiva etapa de
material como ampliacdo do SCIPA,;
instrumento da 5) Cumprimento das contrapartidas de

efetividade compensagdo no prazo fixado ou até

juridica. a concessdao do “Habite-se” da
respectiva etapa de ampliacdo do
SCIPA,;

6) Adocdo de medidas administrativas
ou judiciais para compelir o
empreendedor a execucdo das
contrapartidas ndo cumpridas;

7) Participacdo popular em quaisquer de

A gestiio democratica da cidade suas modalidades, nas respectivas
etapas de aprovacao e licenciamento
do SCIPA.

Fonte: Quadro elaborado por VIZZOTTO, A. (2016).

A partir dos dados coletados nos documentos pesquisados e a compilacéo dos dados ja
analisados, foi possivel, ndo apenas, a construcdo dos indicadores, mas a obtencdo de alguns
resultados sobre o SCIPA como segue:

1) Foram identificados atos administrativos como indutores de valorizacdo do lote
e, por consequéncia, geradores de mais-valia urbana, tais como: a alteracdo de uso da area rural
para urbana; a construgdo das salas de cinema (ao invés de aquisicao de solo criado) e as vagas
de estacionamento condicionantes da aprovacao e licenciamento do projeto que passaram a ser
cobradas dos usuarios do SCIPA.

2) Identificados os atos, é possivel concluir que tenham contribuido para a
valorizacdo do imdvel. No entanto, ndo € possivel afirmar que tenham sido os Unicos atos

geradores de valorizagédo para o SCIPA.
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3) Observou-se a dificuldade de identificacdo e individualizacéo das contrapartidas
urbanisticas, ambientais e sociais de mitigagdo ou compensacao. A razao para tal € que ndo ha,
nos documentos analisados, a justificativa técnica, clara e objetiva, para cada uma medida
exigida. Isso alimenta a subjetividade do procedimento. A falta de clareza sobre a motivacéo
das exigéncias administrativas € um dos fatores que prejudica a concertacdo administrativa
entre as partes e o controle da sua execucao.

Constatou-se, também, que as contrapartidas exigidas sdo, na sua maioria, de mitigacao
de impactos viarios.

4) As medidas de compensacdo, justamente pela sua natureza, sdo as genuinas
exigéncias que possibilitam a recuperagdo de mais-valias. No procedimento de aprovagéo e
licenciamento dos projetos do SCIPA foram identificadas 2 medidas de compensacéo, desde a
inauguracdo do SCIPA até a ultima expansdo. Uma decorrente de determinacéo legal, a doacéo
da area para a construgdo de creche. A outra, a recuperacao da Praca Mario Tarani?®®.

Portanto, hd um espaco, ainda ndo preenchido de possibilidades de recuperacdo de mais-
valias por meio de contrapartidas de compensac¢des urbanisticas, ambientais e sociais.

5) O cumprimento das contrapartidas urbano-ambientais e sociais no prazo fixado
ou até a concessdo do “Habite-se” da respectiva etapa de ampliacdo do SCIPA dependeu de
dois fatores: o descumprimento da execucao das obras ou servicos por acdo do empreendedor
e a impossibilidade de cumprimento das contrapartidas diante da auséncia de acdo prévia do
poder publico.

Constatou-se o descumprimento das obrigacdes assumidas, especialmente, as pactuadas
quando da segunda ampliagdo do SCIPA,?®’ por inércia do empreendedor. O que aqui se
denomina de inércia pode ser compreendida como acao politica do empreendedor, quando nédo
possui interesse, em razdo dos custos, na realizacdo das contrapartidas. Nesse caso, aposta em
uma repactuacdo posterior, tal como foi demonstrou-se por meio dos sucessivos termos de
compromisso firmados entre Municipio e SCIPA. Também pode ser traduzida como a
impossibilidade técnica de execugdo das obras de contrapartida diante da necessidade de
providéncia prévia do Municipio, ndo adotada no momento adequado.

6) Na comparagdo dos termos de compromisso n. 53396 e 61535 observa-se a
repactuacdo das medidas de mobilidade urbana. Nessa repactuacéo constatou-se que as medidas

de mobilidade urbana que ndo dependiam de desapropriacdo prévia de areas privadas, foram

266 |tem 3 da clausula terceira do Termo de Compromisso n. 37.140, de 17-9-07.
267 \/er Termo de Compromisso n. 53396.
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cumpridas?®. Essas circunstancias de fato ndo foram impeditivas da concesséo do “Habite-se”
a etapa do empreendimento, mesmo com contrapartidas ndo executadas.

7) A adocio de medidas administrativas ou judiciais?®®

para 0 cumprimento das
obrigacdes pactuadas necessitam de algumas observacoes.

A primeira delas é que, desde a inauguragdo até a ultima ampliacdo, ndo foram adotadas
quaisquer medidas para o cumprimento das obrigacfes pactuadas. 1sso se deve a inércia da
administracdo e a auséncia de compreensdo da finalidade dos termos de compromisso como
instrumentos de concertacdo administrativa. Pactua-se com o empreendedor, justamente, para
que se possam formalizar as obrigagdes com forga de titulo executivo extrajudicial?’.

De todo 0 modo, quando ndo cumpridas as obrigacdes, a ndo concessao de “Habite-se”
era condicdo que se impunha. Entretanto, novamente, o apelo de que o empreendimento seria
gerador de vagas de emprego, renda e tributos ao poder publico, foi suficiente para a permissédo
do funcionamento do SCIPA.

A administracdo publica atua como se fosse um sécio invisivel do empreendedor na
medida em que se verifica que a acdo estatal favorece o empreendedor. A auséncia de
planejamento orcamentario para a execucdo das desapropriacdes e a ndo adocdo de medidas
judiciais de execucdo dos termos de compromisso, promove as dificuldades de acesso e de
mobilidade percebidos no entorno no SCIPA%™,

8) A gestdo democrética da cidade é diretriz do Estado Democratico de Direito
desde 1988. A participacédo social, ao romper com o paradigma da democracia representativa,
encontra, ainda, resisténcias e limitagcdes. Isso reflete-se, diretamente, como um dos fatores
incidentes sobre a auséncia de efetividade da politica urbana.

Com relacdo ao empreendimento SCIPA, a participacdo da sociedade pode ser
observada na inclusdo de membros da sociedade no CMDU. A previsao legal de participacdo é
entendida aqui como importante. De outro lado, a implementagéo da participacdo popular na
cidade decorreu da propria criacdo e préatica do OP.

Desde a inauguracdo do SCIPA, a evolugdo da legislagdo urbano-ambiental vem

impondo a participagdo da sociedade nos projetos potencialmente geradores de impactos. A

268 \/er Quadro n 8.

269 Os termos de compromisso sdo instrumentos juridicos que possibilitam a cobranca judicial para compelir as
partes a cumprirem o que foi pactuado. A possibilidade de execugdo judicial ou extrajudicial ¢ um dos motivos
que justifica a celebracdo dos termos de compromisso.

270 \/er nota de rodapé n. 234.

271 \fer inquérito civil n. 01202.00091/2010 aberto pela Promotoria da Ordem Urbanistica do Estado do Rio Grande
do Sul para investigar a adequagdo de ampliacdo do Shopping Center Iguatemi nesta Capital, frente a legislagdo
urbanistica.
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partir da segunda ampliacdo do SCIPA foram realizadas audiéncias publicas para a informacéo
das a¢des a sociedade. Contudo, a previsdo de participacdo popular, ndo deveria se limitada,
apenas, a elaboracéo das leis ou as audiéncias publicas. Esse instrumento democratico possui a
amplitude para assegurar a presenca popular em todas as fases de planejamento e gestdo urbana,
promovendo a legitimidade material e forca as acbes do Estado na efetividade da politica
urbana.

No caso do SCIPA, mesmo consideradas as etapas histdricas e politicas de cada fase do
empreendimento, observou-se ser timida a participacdo da sociedade no processo de
planejamento e gestdo daquela area da cidade.

Abaixo, segue o quadro-resumo com os resultados de aferi¢do da efetividade juridica

como modo de dar legitimidade material ao processo de recuperacdo de mais-valias urbanas.

Quadro 14 - Quadro de sistematizacdo do resultado dos indicadores de aferi¢do da efetividade juridica.

1) Identificacdo de ato administrativo ou
legislativo como fator exclusivo de Né&o Né&o Né&o Né&o
geracéo de mais-valia urbana;

2)Exigéncia ou ndo de contrapartidas
urbano-ambientais e sociais, Sim Sim Sim Sim
independentemente da sua natureza;

3) Identificacdo de contrapartidas de

.. Sim Nao Sim Nao
compensacao;

4)Cumprimento ~ das  contrapartidas
urbano-ambientais e sociais no prazo
aprazado ou até a concessdo do “Habite-
se” da respectiva etapa de ampliacdo do
SCIPA;

Sim, pelo
Municipio

5) Cumprimento das contrapartidas de
compensagdo no prazo aprazado ou até a
concessao do “Habite-se” da respectiva
etapa de ampliagdo do SCIPA,;

Sim Sim

6) Adocdo de medidas administrativas ou
judiciais para compelir o empreendedor
a execucdo das contrapartidas néo
cumpridas;

Néo Néo Nao Néao

7) Participacdo popular em quaisquer de Sim, Sim,

suas modalidades, nas respectivas etapas
de aprovacao e licenciamento do SCIPA.

Sim,
CMDU

Sim,
CMDU

CMDU e
audiéncia
publica.

CMDU e
audiéncia
publica.

Fonte: Quadro elaborado por VIZZOTTO, A. (2016).
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Diante dos resultados apresentados, verifica-se que a efetividade da recuperacdo de
mais-valias ndo foi plena no periodo estudado. A exigéncia de contrapartidas, devido ao
contexto historico, iniciou-se apos a inauguracao do SCIPA. Mesmo assim, quando implantada
a exigéncia, verificou-se que o seu descumprimento no prazo nao foi impeditivo da concessédo
das respectivas licencas. Mesmo considerando que em periodo anterior & CF/88 a recuperacao
de mais-valias urbanas ndo estava na agenda publica urbana e ainda sdo timidas as acGes
administrativas. No contexto da cidade de Porto Alegre, verificou-se uma evolucdo na
sistematizacdo das exigéncias de contrapartidas, do aprimoramento do procedimento
administrativo e da participag@o popular. No caso do SCIPA, a “expertise” local, todavia, ndo
se traduziu em medidas efetivas para a recuperagdo do mais-valor gerado para que retornasse a
sociedade na forma de financiamento da cidade.

No que diz respeito ao indicador de participacdo popular, os resultados demonstraram
que essa atuacdo se deu no ambito do CMDUA. Ou seja, muito limitada diante do universo de
possibilidades trazidas pela diretriz de gestdo democratica da cidade.
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CONCLUSOES

Apols os estudos realizados, a analise da legislacdo contextualizada ao momento
historico, o exame do procedimento administrativo e do processo de aprovacao e licenciamento
do empreendimento SCIPA, desde a sua inauguracdo até o ano de 2016, entende-se ser possivel
apontar como conclus@es de pesquisa, 0 que segue:

No mundo contemporaneo mais da metade da populacédo vive em centros urbanos e as
demandas sociais sdo, cada dia, mais complexas. Uma das consequéncias desse processo é a
exigéncia de mais infraestrutura, de mais servigos publicos e comunitarios e de adequado acesso
a moradia para a populacdo. Essa demanda se transformou em um dos principais problemas na
organizacdo das cidades e na qualidade de vida dos moradores urbanos.

Cabe ao Estado, por meio das politicas publicas instituidas, atender as necessidades
basicas da sociedade, entre as quais aquelas referentes ao uso e a ocupacgdo do solo urbano.
Dentre as diversas acdes publicas, o Estado € responsavel pela gestdo do territorio, atuando no
planejamento e na gestdo do solo urbano. No exercicio dessa atribuicdo as acdes estatais
incidem diretamente sobre a terra urbana, propiciando a formacdo de areas mais, ou menos,
favorecidas quanto a infraestrutura, aos servicos publicos e comunitarios e quanto ao acesso a
moradia. Essa distribuicdo, se desigual, € um dos principais fatores da valorizacdo ou da
desvalorizacdo da terra urbana, provocando desequilibrio socioespacial.

Em razéo das funcbes do Estado, o capital dele se aproxima para proteger seus
interesses. Com a expansao das relagdes econdmicas, o capital intensificou, cada vez mais, suas
relacGes com os centros de poder. A partir do momento em que a terra urbana passa a ser tratada
como mercadoria, agdes estatais de ordenagdo do territorio passam a ser objeto de interesse das
forcas do mercado. Esse acercamento fez parte da histéria moderna da civilizacdo ocidental,
onde a influéncia do capital junto ao Estado, particularmente no Brasil, faz-se presente nos
diversos ciclos econdmicos. Nessa logica, o sistema do capital altera 0 seu modo de atuacéo,
conforme as transformagdes da sociedade e do Estado. O que ndo se altera é a proximidade das
forcas do mercado junto as instituicdes oficiais para a garantia dos seus interesses.

O Estado e o Direito, inicialmente ligados a religido, foram dominados pela ciéncia
exata e cartesiana que orientava 0 pensamento positivista filosofico e politico moderno. A
estrutura estatal e juridica moderna foi elaborada como uma operagdo matematica, imposta a

sociedade por meio da intervencdo institucional. Nesse contexto da Modernidade, a previséo de
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regras e o interesse do Estado, nem sempre, foram traduzidos em agdes de interesse para a
maioria da populacdo. A relacdo entre o Estado e a sociedade baseou-se na imposi¢do e na
submissdo. A natureza interventora do Estado foi suficiente para a sociedade compreender,
naquele momento, 0 modo de satisfacdo dos interesses comuns. A sociedade compreendia essa
forma de atuagcdo como um modo de protecdo das necessidades comuns.

A urbanizacdo é uma das consequéncias da vida em sociedade. O convivio social
torna-se, cada dia mais complexo. Essa complexidade gera o “desencaixe” entre a cidade, a
sociedade, as relacdes sociais e 0 sistema juridico emanado do Estado. O modelo estatal e
juridico moderno passa a dar sinais de esgotamento na metade do século XX e a Pds-
Modernidade substitui e ocupa o espaco da Era Moderna. A metéfora da liquidez dos fluidos
utilizada por Bauman (2001) ilustra 0 movimento constante, irregular e cadtico que a sociedade
contemporanea atravessa, em direcdo ao incerto e ao desconhecido. Embora essa fase ndo possa
ser definida por meio de um marco cronoldgico, a modernidade liquida (BAUMAN, 2001) é
“desencaixada” (HABERMAS, 2001; DURAO, 2009). O predominio do caos, da efemeridade
e do consumo impactam a atuacdo do Estado. As necessidades sociais basicas ja ndo podem ser
atendidas pelos meios e pela logica cartesiana que regia a execucdo das politicas publicas.

A dimens&o da transicdo entre Modernidade e P6s-Modernidade ainda é desconhecida,
mas permite afirmar que a transformacao alterou 0 modelo de organizacéo social e as a¢des do
Estado, as relagdes politicas, econémicas e sociais. Evidencia-se que esse “desencaixe” se
reflete no espaco urbano, ndo apenas como arena de conflitos, mas reverberando no desalinho
entre o Estado e a sociedade. O vacuo gerado é ocupado, cada vez mais, pelas forcas do
mercado. A desordem favorece aos interesses do capital na medida em que fortalece sua
associacdo com o Estado pds-moderno. Infere-se disso que o planejamento e a gestdo do solo
urbano brasileiro sdo produtos dessa relacdo simbiotica entre Estado e capital, em que o0s
interesses setorizados preponderam sobre o interesse publico.

A rapidez da transformacéo social e o improviso na busca de solucdes para as questdes
contemporaneas demonstram que o sistema estatal e o juridico modernos estdo em crise. No
Brasil percebe-se que a estrutura estatal e juridica ndo se traduzem em agdes concretas na
materializacdo do atendimento as necessidades sociais. Antigas e novas demandas decorrem
da migracdo para as cidades, em busca de oportunidades e de vida mais digna e exigem acoes
estatais que, nem sempre, sdo eficientes e efetivas. O ambiente urbano local é essencial, ndo
apenas na ordenacdo territorial em si, mas como suporte de a¢fes publicas de saneamento,
educacdo, lazer e habitacdo - a politica urbana com enfoque multidimensional. Diante desse

cenario o Estado encontra dificuldades para enfrentar os desafios pds-modernos, mas o capital,
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pela rapidez e maleabilidade, acompanha, e sustenta, a transformagéo e a desordem do mundo
(BAUMAN, 1998). A forca do capital ndo sucumbe, mas se transforma para proteger 0s seus
interesses. Na transicdo de Era, o capital atua na producéo, na reproducéo e na apropriacao do
espaco urbano. A terra é tratada como mercadoria geradora de mais capital com 0 menor custo
possivel.

Aliado a isso, constatada a crise da Modernidade, a transicdo a PGs-Modernidade e a
influéncia do capital junto as agdes estatais, entre outros fatores, a auséncia de efetividade do
sistema juridico desafia a sociedade. Um dos desafios do Estado e do Direito pds-moderno é a
superacéo da legalidade positivista, em que o protagonismo estava na validade das leis formais
e que ndo garantiam a materializagcdo dos comandos normativos.

O Estado Democrético de Direito € essencial a vida social, independentemente da
pratica politica e do governo estabelecido. Embora o Estado esteja em crise, a sociedade ndo
pode prescindir de um minimo de regras e normas de organizacao, o que garante o pacto social.
O Estado e o Direito sdo institui¢cdes existentes para a organizagdo social e ndo se imagina uma
sociedade estruturada fora da organizacéo estatal e juridica. Do mesmo modo €é inimaginavel o
espaco urbano sem planejamento e gestao do uso e da ocupacéo do solo. Logo, se as instituicdes
estdo em crise, 0 desafio do pensamento e da academia é o de diagnosticar as razGes desse
processo e buscar alternativas de superacdo das dificuldades, associado a politica comunitéria
e participativa.

A transicdo paradigmatica, que mostra o desalinho e o esgotamento das préaticas
modernas, busca também a ressignificacdo das instituicbes. A “Era liquida”, no dizer de
Baumann (1998, 2001), demanda que o Estado e que o ordenamento juridico ajustem-se, com
um novo olhar, a nova ordem em transformacao. Embora os efeitos dessa transi¢cdo sejam ainda
desconhecidos, o0 entrave diante da auséncia de materializa¢do das politicas publicas, demanda
atitudes rapidas. E, nesse sentido, entende-se que, no Brasil, esta seria a oportunidade de a
politica urbana firmar-se como um dos agentes de transformacdo das desigualdades sociais
urbanas. Seria um modo de transformar a politica urbana brasileira que, desde o século XIX,
tem sido influenciada pelo mercado, no processo tipico de transformacao, onde o capital agiu
como industria agucareira, do comércio, da producgdo cafeeira, da construgéo civil e que age,
atualmente, por meio do mercado imobiliario globalizado.

Na medida em que o planejamento e a gestdo do uso e da ocupacéo do solo urbano séo
orientados, principalmente, para o favorecimento ao capital, o interesse publico resta em
segundo plano. A cidade desorganiza-se e sdo formadas areas desiguais em infraestrutura e em

servigos publicos, agravando o quadro de desigualdade territorial ja existente. Quando ocorre
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a distribuicdo desigual de infraestrutura, de servigcos publicos e comunitarios e de acesso a
moradia, intensifica-se a desigualdade territorial e social. A cidade se autodestroi diante de sua
insustentabilidade, deixando de ser cidade (BORJA, 2015). Essa tem sido a realidade brasileira.
Além disso, essa forma de atuacdo estatal possibilita que a terra urbana se realize como valor
de troca, sem consideragdo ao valor de uso. Esse fendmeno interessa, sobremaneira, aqueles
que buscam o lucro como objetivo principal: as forgas do capital.

A par disso, a politica urbana brasileira estd inserida no capitulo constitucional
destinado a ordem econOmica. Esse “paradoxo” pode ser harmonizado tendo por base a
estrutura de toda a CF/88. A andlise sistematica do texto constitucional, orientada pelos
principios da igualdade, justica e solidariedade, permite concluir que essa contradicdo é
aparente. Por isso, a traducdo do interesse pablico na politica urbana, priorizara as a¢oes, planos
e projetos que venham contribuir com a melhoria do espaco urbano e para uma sociedade menos
desigual. O fato é que a interpretacdo sistematica do texto constitucional ndo é capaz, por si so,
de assegurar a concretude das garantias e direitos ali previstos. Nesse sentido, engquanto
permanecer a auséncia de efetividade constitucional e legal, é possivel afirmar que o
ordenamento juridico brasileiro estard descolado da realidade dos fatos. Se, por um lado, a
politica urbana é ponto de destaque na CF/88, por outro, ainda ndo se fazem presentes, na
materialidade urbana, os pontos concretos dessa protecdo inovadora constitucional. A
contradicdo existente ndo esta no aporte constitucional e juridico voltado aos direitos coletivos
e difusos. Esta sim na atuacao estatal e na discrepancia surge quando ha a priorizacéo do capital
imobiliario, favorecendo a apropriacéo individual da valorizacdo da terra, sem distribuicdo do
excedente gerado por acdo publica. As premissas da igualdade, da justica e da solidariedade
social protagonizam o avanc¢o na protecdo dos direitos coletivos, metaindividuais e difusos
como premissas da CF/88. E na direcdo de protecdo da coletividade que esta posta a politica
publica urbana, tendo como uma das linhas gerais a equidade, a distributividade e a funcéo
social da propriedade. N&o se trata de mero discurso retorico, mas sim de uma questdo de
sobrevivéncia social. A forca social é bastante superior as forcas do mercado. Portanto, é
possivel afirmar que, com instrumentos de atuacdo existentes no ordenamento juridico, desde
que efetivos, pode-se avancar em direcdo a um modelo de cidade mais justa.

A efetividade da politica urbana, no recorte do objeto desta tese, foi analisada como
uma das alternativas a superacdo da crise institucional e da auséncia de materialidade das
politicas publicas. A materializagdo dos comandos normativos deveria ser a decorréncia logica

do sistema institucional. No entanto, fatores externos, como os que foram aqui analisados,
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bloqueiam a efetividade juridica em um sistema em que o Estado trabalha ao lado e em favor
do capital.

O olhar, a partir do Direito e do Planejamento Urbano, permitiu examinar a cidade sob
0 ponto da justica social, no territorio. A busca pela cidade justa e solidaria € um dos modos
de alcance da equidade social e urbana. Especialmente quanto a justi¢a, enquanto, conceito,
modificou-se no decorrer do tempo moderno e pds-moderno. Entretanto, permanece como valor
essencial da base social contemporénea, demandando novas agdes, p0s-modernas, para o
tratamento de questdes presentes na sociedade (BAUMAN, 1997, p. 8). A justica existe a partir
do outro, da coletividade. A cidade justa e a justica plena podem parecer idearios utopicos
frente a realidade pds-moderna. Entretanto, é possivel avangar no sentido de que as
desigualdades territoriais, se ndo eliminadas, sejam minimizadas.

Considerado o tema desta tese, a efetividade juridica da recuperacdo de mais-valias
urbanas foi examinada atraves do exame da concretizacdo, ou ndo, da justa distribui¢do do 6nus
decorrente do processo de urbanizagdo no sistema juridico brasileiro. Assim, a regulamentacéo
da politica urbana pelo Estatuto da Cidade estabeleceu as diretrizes gerais, para 0s municipios,
para a execucdo da atividade de planejamento e gestdo do uso e da ocupacao do solo urbano.
Dentre as diretrizes com forga vinculativa, destacou-se a justa distribuicdo do énus oriundo do
processo de urbanizacdo. Além dessa, 0 inciso X do artigo 2°: a adequacao dos instrumentos de
politica econdmica, tributéria e financeira aos objetivos de desenvolvimento urbano. Junto com
a previsdo do artigo 2°, inciso XI, constituem formas de materializacao de justica social urbana
a recuperacdo dos investimentos publicos geradores de valorizacdo de imdveis urbanos.

Tal como foi examinado, a justa distribuicdo do 6nus decorrente do processo de
urbanizagdo, imposicdo legal aos municipios brasileiros, ndo é efetiva. Ela concretiza a
distributividade na medida em que as acles estatais devolvem & sociedade aquilo que foi
ilegalmente apropriado por forca de acdo individual (FURTADO, 1999). Isso é, acdes
distributivas de politica urbana, partilham e organizam, no territorio, de forma mais equanime,
as oportunidades de acesso a moradia, a infraestrutura e aos servicos. Essas a¢des representam
um modo de quebra do paradigma, buscando romper com a ldgica da relacdo Estado-capital.
Por isso, a importancia do Estado pds-moderno esta na sua atuagdo, que ndo se limita a
organizar as relagcdes sociais existentes no territorio urbano, mas as modifica no presente e,
especialmente, com vista ao futuro (LOJKINE, 1981). E € nesse sentido que a organizacao das
fontes de financiamento das cidades merecem ser repensadas, considerando o contexto de
aumento de demandas que devem ser atendidas pelo Estado. O sistema constitucional tributario

e a reparticdo de receitas publicas, previstos na CF/88, ndo acompanharam a sucessao de
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necessidades basicas da sociedade brasileira. H4 uma relacdo inversamente proporcional: mais
demandas, menos recursos.

Entre os modos de justa distribuicdo de énus decorrentes do processo de urbanizacéo,
analisou-se a recuperacao de mais-valias urbanas geradas por atos do poder pablico. Na atuagédo
administrativa, o Estado pode gerar valorizagdo imobilidria que € apropriada pelo titular da
propriedade. Nesse caso, defendeu-se aqui, que a valorizagdo que nédo for decorrente de atos do
proprietario da terra é imerecida. A captura de mais-valias urbanas geradas por atos do poder
publico ndo apenas é possivel, como constitui, no caso brasileiro, dever de agir do gestor
municipal. O quanto, o porqué ou o como efetuar a recuperagdo de mais-valias ndo servem de
justificativa impeditiva da materializacdo de politicas urbanas inovadoras que objetivem
transpor a ineficiéncia institucional.

Na politica urbana, a captura de mais-valias decorrente de a¢do distributiva executada
pelo Estado € uma das formas que auxilia no equilibrio territorial e social. Na valorizagdo ou
desvalorizacdo da terra urbana incidem varios fatores sociais e econdmicos. Assim como ha
acOes do proprio detentor da terra que valorizam o bem, existem a¢des publicas que também
influenciam no valor da terra. A valorizacdo da terra urbana privada, originada por atos
publicos, pertence a coletividade. Se ndo ha a captura desse valor excedente, o particular se
apropria individualmente de ganho que pertence a coletividade. Mais do que recuperar o
excedente por uma questdo de justica urbana, a captura, atua como fonte de financiamento das
cidades.

Pesquisa realizada pelo Observatorio das Metropoles, no ano de 2011, apontou que 0
uso de instrumentos inovadores de politica urbana e de financiamento das cidades esta
diretamente atrelado a vontade politica dos gestores municipais. A pressdo do mercado
imobiliério para a produgéo de solo com o0 menor custo atua nesse processo. Além desse fator,
deve ser considerado que a auséncia de efetividade das politicas urbanas esta atrelada ao
desconhecimento, por parte dos técnicos, da motivacao da esséncia da lei e das razGes de justica
para a captura de mais-valias. A considerar, ainda, que a sociedade ndo se apropriou,
plenamente, da garantia de participacdo na gestdo democratica da cidade. Logo, deixa de
participar do planejamento e da gestdo do uso e da ocupacgéo do solo urbano na amplitude do
direito e das oportunidades oferecidas.

No caso dos instrumentos juridico-urbanisticos que incidem sobre a propriedade
privada, dela retirando parte do excedente de valorizacéo, a efetividade juridica ainda é mais
precaria. 1sso se deve, entre outros fatores, ao entendimento ultrapassado quanto ao direito de

propriedade. Gestores, empreendedores, proprietarios e téecnicos em planejamento ainda estéo
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vinculados ao modelo civilista da propriedade individual. Desconhecem o principio da fungéo
social da propriedade e o contorno social e coletivo emprestado a CF/88 que demanda ac¢Ges
voltadas a sociedade.

Um dos modos de recuperacdo de mais-valias urbanas, promovendo-se a justa
distribuicdo dos 0nus decorrentes do processo de urbanizagéo, as contrapartidas de mitigacéo e
compensagdo de impactos urbano-ambientais e sociais funcionam como ferramentas de
materialidade da justica social. Eliminam, mitigam ou compensam os efeitos negativos ao meio
ambiente natural, urbano e social. E uma forma de devolver & cidade e a sociedade parte da
valorizagdo excedente, quando identificada. O retorno do valor excedente, especialmente
aquele decorrente de valorizacdo gerada por atos do poder publico, financia acGes de obras e
servicos em beneficio da coletividade. Essas contrapartidas possuem natureza distinta dos
tributos. Aquelas decorrem do 6nus da propriedade, no contexto de justica urbana e
solidariedade social, e dos impactos gerados. Ja os tributos originam-se de imposicao legal. No
caso dos tributos incidentes sobre a propriedade, basta o preenchimento dos condicionantes
legais para ser sujeito passivo destes pagamentos. Na esséncia das contrapartidas esta a
distributividade e todas elas, independente de sua natureza, funcionam como modo de
recuperacdo de mais-valia urbana. Contudo, sdo as medidas sociais que possibilitam a genuina
mobilizagdo dos valores excedentes em prol da coletividade.

Foi nesse contexto de ineficiéncia institucional e de auséncia de efetividade juridica
das politicas publicas que foi estudado o SCIPA. Nessa analise destacou-se um elemento
importante: a auséncia de legitimidade material dos atos administrativos como prejudicial a
efetividade juridica da recuperacdo de mais-valias urbanas no caso do SCIPA. Nesta tese, a
verificacdo da efetividade juridica da captura das mais-valias foi efetuada pela analise da
existéncia e observancia do procedimento administrativo de aprovagdo e licenciamento de
projetos e, também, pela participagdo da sociedade no processo de planejamento e gestdo
sustentavel do espaco urbano.

A partir desses dois elementos, considerado o estudo de caso, foram identificados atos
administrativos como possiveis fontes de valorizacdo do lote do SCIPA. O que se pode afirmar
é que os procedimentos administrativos, pouco sistematizados para o contexto das etapas de
inauguracédo e posteriores ampliacdes, permitiam a flexibilizacdo dos padrbées normativos de
modo a viabilizar o empreendimento. Por isso, a sistematizacao, a descricdo e a regulamentacédo
dos procedimentos administrativos que, antes de serem vistas como providéncias meramente
burocréticas, devem ser compreendidas com uma das formas de garantia de eficacia social das

premissas de justica urbana. Com a informacdo e o0 esclarecimento sobre as etapas
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administrativas, tem-se importante ferramenta para o combate aos atos de corrupcgéo
administrativa (LUHMANN, 1980; PRESTES, 2017). Se compreendidos como instrumento de
seguranca administrativa, os procedimentos ndo se confundem como atos procrastinatorios. Os
procedimentos administrativos descritos e delimitados fazem desaparecer as alegadas
dificuldades de aprovacéo e de licenciamento de projetos. A primeira consequéncia disso é que
se elimina a possibilidade de oferecimento de facilidades administrativas, por meio de
manobras irregulares e ilegais. Ademais, a sistematizacdo indica, com seguranca, 0 caminho
gue a administracéo e, especialmente, os empreendedores devem seguir para a obtencdo da
aprovacao e licenciamento de projetos arquitetdnicos e urbanisticos. Esse tratamento isondmico
e impessoal a todos reflete-se no controle interno, externo e social dos atos de planejamento e
gestdo. Além disso, a regulamentacédo possibilita a sociedade, aos 6rgéos de controle externo e
aos de controle popular obterem informac6es claras e objetivas a respeito de toda a sucessdo de
etapas administrativas. Permite-se, assim, a antevisao social das agdes de planejamento e gestéo
do uso e da ocupacao do solo urbano. Essa antevisao possibilita, ainda, a intervencdo, prévia e
concomitante, por parte da sociedade. Com essa participacdo, é possivel otimizar a gestdo
democratica da cidade, fazendo com que o espaco urbano seja materializado de modo mais
justo e consensuado. A sistematizacdo administrativa evita a subjetividade das decisoes,
afastando pressdes externas em buscas de protecdo de interesses setoriais em substituicdo ao
interesse publico. Ha a possibilidade, com isso, de minimizar e bloguear a intensa atuacéo do
capital junto a politica urbana.

No exame do SCIPA verificou-se que o empreendimento exigiu da administracao
publica uma estrutura e solucdes inovadoras para enfrentar a complexidade da obra. No ano de
1983, o0 SCIPA representava a inovagdo em termos de uso de area distante do tradicional centro
da cidade. Além disso, a proposta de comércio e a geragdo de renda e emprego apresentaram-
se como uma oportunidade de investimento para a cidade. Nesse ponto, foi importante a fungéo
exercida pelo SCIPA ao inaugurar nova funcgéo para aquela regido da cidade. E esse foi 0 ponto
positivo.

Por outro lado, pode-se afirmar que os procedimentos administrativos e legais de
aprovacdo e de licenciamento de projetos existentes na época ndo foram suficientes para
garantir a preservacdo do interesse publico. Prova disso foram os atos administrativos
individualmente identificados como favorecedores ao empreendimento comercial em
detrimento da gestéo do uso e da ocupacao do solo urbano daquela regido da cidade. Visto de
outro modo ha de ser considerado que o pensamento da época era o de viabilizar a instalacéo

do empreendimento como fonte geradora de emprego e renda. O que se concluiu, aqui, ndo foi
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pela auséncia de fundamento legal para as decisdes administrativas. A conclusdo critica € no
sentido de que as opcOes administrativas levaram mais em conta o interesse do empreendedor
do que o interesse publico propriamente dito. Prova disso sdo as pendéncias existentes em todo
0 processo de crescimento do SCIPA. Por mais que se possa criticar 0s atos administrativos
exarados, eles devem ser contextualizados no tempo em que foram produzidos. Além disso, 0s
“shoppings centers”, naquele momento, representavam inovacgdo, expansao da cidade,
recolhimento de impostos, geracdo de emprego e renda. H& que ser considerado também que
no ano de 1983, quando inaugurado o SCIPA, as ideias sobre o planejamento e a gestdo da
cidade estavam ainda atreladas ao modelo cartesiano e, no caso brasileiro, a gestdo militar
instalada no pais. A inclusdo no debate urbano da questdo relativa a busca pela cidade justa é
recente. Foi a partir dos anos 90 que a justi¢a urbana passou a ser objeto de estudo, refletindo-
se na sistematizacdo de exigéncia de contrapartidas urbanisticas, ambientais e sociais.

Qualquer que seja o entendimento adotado, concluiu-se que esse modo de atuagéo
administrativa, de viabilizacdo do empreendimento, ndo se limitou a instalacdo do SCIPA. A
facilitacdo para a instalacéo e as sucessivas ampliacdes do Iguatemi Porto Alegre foi percebida
desde 0 ano de 1983 até 2016. O viés de analise foi em razdo do empreendimento, sem o
adequado contexto com o entorno e o restante da cidade, especialmente em relagdo as medidas
de compensacédo e mitigacao decorrentes de eventuais impactos ocorridos.

Observou-se, ainda, que a densificacdo do entorno do SCIPA tornou, por 6bvio, mais
complexa a circulacdo viaria e a instalacdo de infraestrutura e servicos publicos e comunitarios.
Esse foi um fator importante na postergacdo do cumprimento das contrapartidas a partir do
momento em que passaram a ser exigidas.

Na pesquisa foram identificados individualmente decisbes e atos administrativos
potencialmente geradores de valorizacdo do empreendimento. Note-se que no elenco de atos
administrativos arrolados, muitos deles, foram executados como modo de genuino
planejamento e gestdo que potencializou a valorizagdo do empreendimento. Nessa atuacéo
administrativa sem a observancia das regras ou dos procedimentos administrativos instituidos
podem ser citados:

a) A alteracdo do uso do solo. Aquela &rea da cidade, até o ano de 1975, era
considerada area rural. Por meio de ato administrativo foi alterado ndo apenas o uso do solo,
mas as atividades permitidas para a regido. Em razéo das datas desses atos e a da compra do
imével no ano de 1981, possivelmente a alteracdo do regime urbanistico da regido foi
direcionada a instalacdo do empreendimento;
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b)  Por meio de ato do CMDU foram alterados os limites do previsto Parque
Germania, favorecendo a implantacdo do empreendimento;

c)  Ocorreu a postergacao, sem justificativa, da doacéo legal de areas do loteamento
para 0 Municipio de acordo com o artigo 22 da Lei Federal n. 6.766. Essa doacdo deveria ter
ocorrido, por lei, quando do registro do projeto de loteamento. Trata-se de &rea publica doada
que, por forca de disposicdo legal, deve ser transferida ao poder publico. A doacéo, que constitui
medida de mais-valia urbana, enquanto ndo realizada, impede que vias publicas sejam
executadas. O prejuizo se perpetua porque as areas publicas sdo doadas, justamente, para dar
conta do adensamento ocorrido com o parcelamento do solo. No momento da primeira
ampliacdo do SCIPA o assunto permanecia em discussdo, tendo havido a sugestéo técnica de
suspensdo de novas aprovacdes ou licenciamentos até o efetivo registro da doacdo de areas.
Essa sugestdo ndo foi acolhida, perpetuando a situacdo de irregularidade e constituindo mais
um ato administrativo realizado sem observancia dos procedimentos administrativos e legais;

d)  Areservade mercado no perimetro de 2,5 km no entorno do SCIPA com vedacao
de atividades comerciais semelhantes. No momento da instalacdo do empreendimento essa
medida foi importante para consolidar o Iguatemi Porto Alegre como polo de atragdo comercial
naquela regido. O préprio processo de atracdo ao Iguatemi gerou a posterior liberacdo da
instalagdo de novos empreendimentos comerciais na regido, densificando, ainda mais aquela
area da cidade. Em realidade, o SCIPA funciona como causa e como consequéncia do processo
de adensamento. Ao adensar o lote onde se localiza o Shopping Iguatemi, ocorre valorizacdo
do empreendimento e da regido. A atracdo decorrente da valorizacdo possibilita ao SCIPA
adensar, ainda mais o lote, considerada a demanda por consumo;

e) A substituicdo de aquisicdo de indices construtivos por construcdo de salas de
cinema também foi identificada como decisdo administrativa equivocada. A “compensagdo”
pelo adensamento ndo atendeu a légica de mitigacdo ou eliminacdo dos impactos;

f) A formalizacdo de pendéncias existentes desde o ano de 1983, somente no ano
de 2007 quando, na evolucéo do debate sobre as questdes urbanas, decorrente da edi¢éo do EC,
verificou-se que ndo havia razdo para a existéncia de pendéncias de obras e de servigos
decorrentes das ampliagdes do SCIPA,;

g)  Ocorreu a decisdo de possibilitar a utilizacdo de lei mais benéfica, que ja havia
sido revogada, em momento posterior a sua revogacdo. Mesmo que se pudesse admitir como
possivel a utilizacdo das regras do PDDU ap6s 1999, ainda assim, esse uso foi benéfico ao
empreendimento. Para a cidade essa decisdo representou um maior adensamento sem a

respectiva contrapartida. Além disso, ainda que se pudesse considerar ndo ter havido qualquer
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prejuizo a cidade e & coletividade, essa permissdo administrativa evidenciou, claramente, a
persuaséo das forgas do mercado junto ao Estado;

h)  Houve a retificacdo, por meio de firmatura de termos aditivos, das obrigacdes
pendentes com a previsao de novos prazos para seu cumprimento. Como dito, essa postergacao
funcionou em prol do empreendimento, ndo da cidade ou da sociedade na medida em que as
mitigacGes e as compensacdes permaneceram pendentes para muito além da operacdo da
instalacdo e das ampliacdes realizadas no SCIPA,;

i) Verificou-se a inércia municipal ao ndo suspender aprovaces e licenciamentos
ou ndo executar, judicialmente, as obrigacdes pendentes nos termos de compromisso. Os atos
e decis@es arrolados acima, também s&o identificados como geradores de mais-valias urbanas,
configurando-se como causa, ou consequéncia, da valorizacdo, por ndo atenderem a
sistematizacdo posta.

No caso, a importancia do diagnostico feito a partir da regulamentacdo existente,
possibilitou identificar os atos e decisdes praticadas. No ano de 1983 os tempos politicos,
juridicos, econémicos e os controles administrativos eram outros. A consciéncia do direito a
cidade e da necessidade de recuperacdo de mais-valias ndo existiam. Entretanto, ficou
demonstrada a importancia da sistematizacdo dos procedimentos que permitem identificar todo
e qualquer movimento realizado em desacordo com o que estiver regulamentado.

O segundo elemento de analise da efetividade juridica, pela legitimidade material,
como possivel fator de transposicao a auséncia de efetividade juridica da politica urbana, refere-
se a participacdo popular. A presenca da comunidade ndo apenas na elaboragdo das leis, mas
nos debates e no controle da execucéo de planos e programas relativos a cidade é essencial a
politica urbana. A participacdo social rompe o paradigma de que o planejamento e a gestdo do
uso e da ocupacéo do solo sdo atividades exclusivamente técnicas. Teoricamente, a participacao
iguala toda a comunidade por meio da linguagem (HABERMAS, 2001), superando-se 0s
modelos modernos de democracia representativa. Mesmo que existam questbes de
planejamento e de gestdo que sejam eminentemente técnicas, ha aquelas que, por meio da
comunicacéo e da linguagem pode ser apresentadas e deliberadas pelas comunidades. Mais do
gue isso, a gestdo democratica da cidade é uma ferramenta politica que serve para blindar a
atuacdo do capital junto ao Estado. A efetiva participacdo funciona como modo de vigilancia e
controle das acdes estatais, evitando o favorecimento dos interesses setorizados. Nesse sentido,
o desafio é fazer com que a sociedade seja ativa e participativa no debate sobre as questdes
urbanas. A sistematizacdo de procedimentos administrativos, participacdo e a fiscalizacéo

social, sdo protagonistas nesse processo, pois somente se pode fiscalizar e controlar o que se
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conhece. A comunicacdo se traduz pela compreensdo das razBes estatais, através do
entendimento possibilitado pela transparéncia dos atos e, assim como a informacéo, séo formas
de blindar as interferéncias de grupos com interesses particulares. No entanto, assim como
ocorreu com as relagdes mantidas com o Estado, € importante que a consciéncia e a participacdo
social evitem a influéncia do poder e do dinheiro. Como fazer isso? Entende-se que o Estado
precisa informar, esclarecer e produzir atos transparentes e motivados. A sociedade, por sua
vez deve estar vigilante, buscando informacdes e conscientizando-se, ainda mais, da
importancia do seu papel na execucao da politica urbana. A razdo de ser do Estado, do viver
social, o conceito de interesse publico, o porqué das mais-valias e a sua captura em prol da
sociedade sdo nog¢des que precisam ser replicadas a sociedade. Por outro lado, a sociedade
apropriada dessas razdes e conceitos terd condi¢cdes de concretizar a gestdo democratica da
cidade. Esse empoderamento da cidadania é uma das formas de materializar a pratica da
participagdo popular. As decisGes do Poder Judiciario gadcho ratificam o entendimento da
proibicdo de retrocesso nos casos em que a participacdo da comunidade ndo ocorreu ou foi
prejudicada. Leis de alteracdo de regime urbanistico, por exemplo, foram anuladas sob o
fundamento da auséncia da participacédo social.

E possivel afirmar que a associacdo dos procedimentos administrativos - como fonte
de seguranca juridica para a administracdo, empreendedores e sociedade - e a participacdo
popular intimidam a ac&o do capital sobre o Estado. No processo de aprovacdo e sucessivas
ampliacbes do SCIPA, no contexto de cada época especifica, verificou-se haver timida
participacdo social. Entretanto, ndo se pode ignorar o importante papel desempenhado pelo
pioneiro CMDU, composto por servidores publicos e por entidades representativas da
sociedade, essencial na historia do planejamento urbano porto-alegrense. O Conselho
participou do processo de aprovacao e de licenciamento do SCIPA.

Ainda quanto a participacéo social, a despeito de a capital gatcha ter sido reconhecida,
na década de 90, pelas praticas de gestdo democratica, esse fato ndo se reproduziu durante as
aprovacOes e licenciamentos do SCIPA. A participacdo popular direta, por meio dos
instrumentos atualmente conhecidos, ocorreu pela realizacdo de audiéncias publicas ap6s o0 ano
de 1981, ndo se traduzindo em ponto de materialidade nas decis6es administrativas relativas ao
empreendimento. Ha que considerar que o debate sobre a gestdo democratica da cidade iniciou-
se apo6s a inauguracdo do SCIPA, o que poderia justificar, em parte, a baixa participacédo social.

A proposito da participacdo da sociedade na gestdo da cidade, pode-se afirmar que
essa forma de gestdo compromete e envolve a sociedade, tornando-a corresponsavel pela

deciséo adotada. As experiéncias do OP de Porto Alegre demonstram que a pratica esta inserida
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na cultura da cidade, principalmente, entre as comunidades mais carentes. A natureza e a
sistematica adotada pelo OP permite a alteracdo da sua praxis, assim ocorreu nos sucessivos
governos municipais da cidade de Porto Alegre. Na atualidade, por uma opcao de governo, 0
OP ndo desempenha o papel de outrora junto a administracdo municipal. No caso do SCIPA
teria sido essencial a participacdo popular na cobranca e fiscalizacdo da execucdo de
contrapartidas urbano-ambientais e sociais. Embora tenha sido timida a participagdo social na
instalacdo e nas ampliacdes do SCIPA é possivel afirmar que a cidade de Porto Alegre, pelo
seu historico nessa préatica social, possui ambiente ideal ao desenvolvimento de acbes de
materializacdo da justa distribuicdo do dnus decorrente do processo de urbanizacdo. Tem-se o
caldo de cultura necessario para unir o procedimento de captura de mais-valias, utilizando-se a
ferramenta da participacédo popular.

Ademais, quanto a participacdo social, percebeu-se que, com o passar do tempo, 0
capital também inseriu-se no contexto da gestdo democratica da cidade. Utilizou-se da
ferramenta da participacdo para pautar e pleitear questdes setoriais. Ou seja, a legitimidade foi
utilizada como meio de sustentacdo dos interesses do mercado imobiliario. Assim, na
atualidade, o processo de gestdo democratica encontra-se em momento de dificuldade e
auséncia de efetividade, circunstancia decorrente da atuagéo setorial e governamental.

Quanto a efetividade juridica, aqui medida por sete indicadores estabelecidos, pode-
se afirmar que o conhecimento, a informacéo, a participacdo popular aliada a sistematizacdo
dos procedimentos administrativos, constituem importantes elementos de alcance de
materialidade das premissas de politica urbana. Na medida em que a sociedade participa,
sentindo-se inserida no processo de planejamento e de gestao da cidade, ela também fiscaliza.
Esses atos de vigilancia popular sdo facilitados e instrumentalizados pela descricdo dos
procedimentos administrativos.

A analise do SCIPA resultou em dados importantes, considerando-se o paralelo de
estudo tracado. O angulo de exame, partindo-se do momento histérico, politico e legislativo em
que se deu a inauguracdo do SCIPA, permitiu verificar a evolucdo do procedimento
administrativo de aprovacgdo e licenciamento de projetos. Essa investigacdo possibilitou
identificar os aspectos positivos e negativos na captura de mais-valias urbanas decorrentes de
atos do poder publico.

Inaugurado no ano de 1983, o SCIPA abriu suas portas em um momento historico em
gue cabia ao poder publico facilitar os investimentos privados. Por concentrar varios negocios
em um mesmo lugar, o SCIPA foi, aos poucos, substituindo o comércio de rua. O SCIPA

representava para a cidade, a chegada do novo, de um empreendimento moderno que mudaria
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aquela regido da cidade. A insercdo da area da cidade como &rea urbana e a posterior alteracéo
de uso do solo rural para urbano foram essenciais para a instalacdo do SCIPA. Aquela area da
cidade transformou-se e, atualmente, é um dos pontos mais valorizados de Porto Alegre. O
SCIPA foi o primeiro passo nesse processo. A relacdo estabelecida entre o empreendimento e
a regido permite afirmar que o SCIPA foi a causa inicial no processo de valorizagéo do entorno.
Desta forma, ocorre a concomitancia na valorizagcdo do SCIPA e da regido. Ao mesmo tempo
em que o entorno valoriza-se, por sua proximidade ao SCIPA, agrega-se valor ao SCIPA por
situar-se em area com elevado custo por m2.

Diante da pesquisa desenvolvida, infere-se ter ocorrido mais-valia urbana originada de
atos do poder publico. Entretanto, ndo havendo regulacdo especifica sobre o tema e nem 0s
dados histdricos necessarios para o célculo, ndo foi possivel atribuir peso numérico a essa
valorizacdo. Ainda que tenha sido possivel identificar atos administrativos geradores de mais-
valias urbanas, ndo se pode dizer que tenham atuado como os Unicos fatores responsaveis pela
valorizacdo do imoével. Com excecdo do ato administrativo de alteracdo do uso do solo rural
para urbano, que gerou a valorizacdo imediata do terreno, outros fatores de natureza historica,
politica e econdmica contribuiram para as posteriores e sucessivas valorizacdes. A auséncia de
dados disponiveis, tanto por parte do empreendedor e, especialmente por parte do Municipio
de Porto Alegre, inviabilizou o levantamento de dados mais exatos. As informacgdes econémicas
e financeiras dos empreendimentos ainda se escondem atras de alegacGes de sigilo e
impossibilidade de divulgacdo. O fato de o poder pablico ndo possuir dados sistematizados e
historicos que possibilitem uma comparacéo histérica e evolutiva do valor das obras pablicas,
indica o descaso da administracdo com o tema. Ou seja, a politica urbana da cidade néo esta
preparada, ou ndo deseja, por razdes politicas, tratar a questdo das mais-valias urbanas. Essas
constatacdes também dificultam a materializagdo da transparéncia dos atos administrativos,
prejudicando a participacdo popular. Para a materializagdo da justa distribuicdo do 6nus e dos
beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo, além da observancia do procedimento
administrativo e da participacdo popular, faz-se necessario que o Municipio regulamente a
forma de captura de mais-valias. Com a adi¢do dessa etapa, no procedimento administrativo de
aprovacdo e licenciamento de projetos, serd possivel calcular, ou atribuir, um percentual de
calculo do valor excedente, quando houver.

E possivel a captura de mais-valias atrelada aos impactos arbitrados, ndo ao custo do
empreendimento. A cidade de Bogota, na Colémbia, por exemplo, criou uma legislacdo que
atribui um percentual para medir estes valores excedentes. Esse modelo poderia ser ajustado a

realidade brasileira dentro do ideério de solidariedade e justica social posto pela CF/88.
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A monetarizacdo, ou criacdo de indicador de referéncia para as contrapartidas,
permitiria a0 Municipio de Porto Alegre ter verificado o aporte privado em obras e servigos
oriundos do empreendimento SCIPA. Ao empreendedor, permitiria identificar o aporte em
obras de infraestrutura e de servicos originados do respectivo empreendimento. Aos técnicos,
possibilitaria uma parametrizagdo das contrapartidas em relagdo ao empreendimento,
permitindo que as exigéncias sejam objetivamente proporcionais aos impactos gerados,
trazendo maior objetividade e transparéncia ao processo. Para a sociedade, os dados
publicizados e quantificados configuram modo de controle social, como materializacdo da
gestdo democrética da cidade.

Ainda quanto ao procedimento administrativo e o SCIPA, a pesquisa identificou que
as contrapartidas exigidas do empreendedor ndo foram, em sua maioria, cumpridas no tempo
aprazado. Ou seja, por tempo aprazado entende-se 0 momento especifico em que deveriam ter
sido executadas para cumprirem o objetivo de eliminar, de diminuir, de mitigar ou de
compensar 0s impactos negativos de natureza urbano-ambiental ou social. Quanto & segunda
ampliacdo, percebeu-se a repactuacdo das contrapartidas viarias, por descumprimento dos
termos originais ajustados. Deu-se prioridade ao funcionamento do empreendimento com a
ampliacdo executada sem o término de algumas das contrapartidas viarias condicionantes para
o funcionamento adequado do SCIPA - ndo executadas até hoje. Cita-se 0 alargamento e a
ampliacdo da Avenida Anita Garibaldi, obra essencial para a mobilidade da regido, que perpetua
no tempo os impactos viarios gerados. Também foi possivel identificar, na terceira ampliacéo
do SCIPA, que apenas as contrapartidas viarias que dependiam de providéncia prévia do poder
municipal ndo foram executadas. As necessarias desapropriacdes sequer foram iniciadas. A
terceira ampliacgdo foi inaugurada em abril de 2016 e até dezembro do mesmo ano, o custo das
desapropriacGes ndo havia sido incluido no or¢camento. Trata-se de obra de grande porte o
alargamento da Avenida Anita Garibaldi, incluindo desapropriagdes e reassentamentos de
ocupantes de areas irregulares. Estima-se que antes de 2020 essas providéncias ndo serdo
concluidas.

Novamente verificou-se o0 descuido do poder publico na ordenacdo do territorio.
Considerando-se gque se trata de empreendimento importante para a cidade e que gera grandes
impactos para a regido, € inaceitavel que nao tenha sido feito pelas estruturas administrativas.
Identificou-se a auséncia de procedimentos administrativos e falta ou ineficiéncia da
organizacao politica-administrativa para gerir as questdes relativas a politica urbana que levam

ao impedimento da efetividade das acoes.
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A titulo de conclusdo é possivel afirmar que, afora a relacdo de dependéncia que
mantém com o capital, o ente publico também atua como sujeito prejudicial a efetividade da
recuperacdo de mais-valias urbanas. No caso concreto do SCIPA, considerando os atos
administrativos acima arrolados, a inércia do poder publico prejudica a cidade e o
empreendimento. A dificuldade de acesso, especialmente em raz&o dos inconvenientes de
mobilidade urbana na regiéo, atua como um fator negativo para o SCIPA.

A andlise tedrica e o0 estudo de caso permitem concluir que, assim como em outras
cidades brasileiras, onde os recursos ndo sdo suficientes para atender a todas as demandas, o
Municipio de Porto Alegre virou refém do capital imobiliario. O mercado da construcéo civil é
fonte importante na arrecadagdo de tributos municipais, assim como supre, pela realizacéo de
contrapartidas originadas pelos impactos dos empreendimentos e atividades, obras e servicos
publicos e comunitarios. Muito embora o perfil constitucional brasileiro, voltado aos interesses
difusos, coletivos e metaindividuais, a legislacdo ndo é suficiente, para garantir a efetividade
do preceito de justa distribuicdo do 6nus decorrentes do processo de urbanizacao.

Entende-se ser possivel alcancar consensos minimos, pressuposto do Estado
Democrético de Direito, de priorizacdo do interesse publico. As atividades econémicas e o lucro
sdo da esséncia de um pais capitalista, onde a propriedade privada com funcéo social e a livre
iniciativa sdo protegidas e reguladas. Todavia, a harmonizacdo do interesse publico e privado
passa pelo arbitrio do Estado que, em conjunto com a participacdo da sociedade, possui
condicdes de superar o modelo econdmico de priorizacdo do interesse privado, garantindo o
interesse publico. Essa superacdo demanda consciéncia da ressignificacdo do Estado diante do
tempo da P6s-Modernidade.

Faz-se necessario, também, o entendimento, por parte dos gestores, dos servidores
publicos, dos empreendedores, do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e da sociedade da
importancia da politica pablica urbana como fonte de justica social e da solidariedade. A
conscientizacao social é processo lento e constante que deve ser iniciado por meio de ac¢Ges de
informagdo, publicizacéo, transparéncia e compartilhamento dos atos administrativos. Mais do
que isso, demanda, por parte do poder publico, a oferta de pautas para a participacdo da
sociedade. Em contrapartida, a sociedade deve estar atenta na busca de informaces e elementos
que concretizem o controle dos atos administrativos em todas as suas etapas, ndo apenas na sua
elaboracao.

Os dados da pesquisa demonstraram ndo haver a efetividade desejada na captura de
mais-valias urbanas no caso do SCIPA. Detectou-se, também, que o0s procedimentos

administrativos, quando desrespeitados, ocorreram para favorecer os interesses particulares de
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instalacdo do empreendimento e funcionamento da atividade. Apesar desse cenario, pode-se
concluir ter ocorrido discreta evolugdo no que diz respeito ao compartilhamento de informagoes
e transparéncias dos atos administrativos. Fruto da evolucdo do sistema constitucional, da
legislacdo local e das praticas de publicidade, o fato € que a partir do ano de 2012, ha o
monitoramento da execucgédo de todas as contrapartidas ajustadas em termos de compromisso.
Esses termos sdo a etapa final do processo de aprovacdo e de licenciamento dos projetos,
permitindo pactuar e controlar a execucdo das obras e servicos compensadores e mitigadores
dos impactos. Como parte desse procedimento de monitoramento, os termos de compromisso
sdo publicados na “internet”. Na pesquisa, percebeu-se que, a publicagdo dos termos tem gerado
pedidos de esclarecimentos ao Municipio. Ndo € expressivo 0 nimero de pedidos de
informac@es durante o periodo da pesquisa. Mas a tendéncia € a de crescimento das solicitagdes
na proporcao da publicidade dos documentos e demais atos relativos aos empreendimentos.
Apesar do constante aperfeicoamento do procedimento administrativo, é possivel afirmar que
0 monitoramento dos termos de compromisso ainda ndo trouxe a efetividade desejada no
processo de recuperacao de mais-valias.

No tema das contrapartidas, a pesquisa demonstrou que durante a analise dos projetos
arquitetbnicos ou urbanisticos ndo had a identificacdo clara e objetiva da natureza das
contrapartidas, dificultando a compreenséo da sua finalidade. A auséncia de objetividade relega
e dispensa as medidas de medidas de compensacdo. Isso porque ao nédo se ter claro o objetivo
da medida de compensacao, a genuina medida de recuperacao de mais-valias, geralmente, resta
eximida. Sobre as medidas de compensacdo, pelo mesmo motivo de auséncia de compreensdo
da sua razdo tecnica, aquelas exigidas do SCIPA ndo foram proporcionais aos impactos gerados.
O equivocado entendimento da administracdo municipal foi a de ndo exigir compensacoes
quando os impactos fossem passiveis de mitigacdo (LIBERMAN, 2016). 1sso gerou confusdo
entre 0s objetivos de cada contrapartida, perpetuada até os dias de hoje. A partir dos resultados
obtidos, constatou-se que o Municipio de Porto Alegre ndo identifica nem quantifica os atos
potencialmente causadores de mais-valias urbanas. Ademais, a complexidade para a
compilagdo de dados urbano-ambientais e sociais e o custo elevado de implantacéo de sistemas
georreferenciados fazem da cidade de Porto Alegre uma das capitais brasileiras que menos
informacdes digitais georreferenciadas possui. Esse fato atinge diretamente a qualidade das
medidas de contrapartidas exigidas dos empreendimentos e das atividades. O sistema de
informagdes urbanas, ambientais e sociais, além das inimeras utilidades para o Municipio,
poderia ser utilizado para a melhora da efetividade na exigéncia e controle das contrapartidas.

Essa efetividade exige metodologia objetiva e precisa, além da transparéncia, da informacao.
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O langamento de dados dos 6rgdos municipais € acdo importante porque pode
demonstrar a sua histdria, a evolucdo, a efetividade e a eficiéncia da atuacdo dos entes publicos.
Nesse ponto, a falta de dados expde a realidade de que ndo ha controle interno, externo ou
popular sobre esses elementos. Essa fragilidade € o ponto que deveria ser aprimorado como
modo de eficiéncia e efetividade, conscientizando a administragdo e a comunidade participativa
da importancia desses elementos.

A melhora na efetividade da recuperacdo de mais-valias urbanas também poderia ser
alcancada pela utilizacdo de instrumentos urbanisticos mais adequados a essa mobilizagéo.
Embora ndo se tenha produzido um sistema informatizado que possa identificar, quantificar e
exigir as contrapartidas, por falta de dados histdricos e concretos, avangou-se pelo diagnostico
feito.

Esta tese buscou contribuir para a demonstracdo da imperiosa necessidade de
compilagéo e sistematizagdo de dados administrativos e dos empreendimentos. Essa medida
visa a garantir a viabilizacdo da implantacdo de sistema que possa, de modo automaético,
monetarizar o valor das contrapartidas devidas. Mais do que isso, demonstrar a todos os valores
recuperados a cidade oriundos de mais-valia.

No caso dos grandes empreendimentos, pelo porte os impactos urbanisticos,
ambientais e sociais e pela natureza mesmo das obras, a cidade de Porto Alegre poderia adotar
a Operacdo Urbana Consociada- OUC como um dos instrumentos de politica urbana adequado.
A QUC, de acordo com o artigo 32 do EC, é o conjunto de intervencdes e medidas coordenadas
pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos envolvidos no processo, tais como 0s
proprietarios, 0os moradores e usuarios permanentes da regido que sera delimitada por lei e
investidores privados. Objetiva alcangar transformagfes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e a valorizagdo ambiental. A OUC d& uma visdo sistemética, setorizada e, a0 mesmo
tempo, integrada com o entorno, facilitando que a intervencéo pretendida seja otimizada pelo
tratamento especifico e territorialmente delimitado.

Observando-se que o SCIPA foi implementado em momento anterior a evolugéo da
compreensdo de que 0s impactos urbano-ambientais e sociais necessitam ser mitigados e
compensados, a OUC seria um instrumento adequado a tratar destas questdes surgidas com as
sucessivas ampliacdes do empreendimento. Considerados os demais projetos que foram
executados e dos outros em vias de aprovacao e execucao naquela regido, demandaria do gestor
publico um olhar mais amplo e integrado, examinando ndo apenas a situacdo especifica do
SCIPA. Com relacéo a captura de mais-valias, o procedimento se tornaria mais particularizado

e objetivo, permitindo que os valores excedentes fossem mobilizados e obrigatoriamente
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utilizados dentro do limite da propria operacdo urbana. Além disso, considerada a necessidade
de lei especifica para cada OUC projetada, a participacdo social seria mais efetiva pela atuacdo
dos moradores e usuarios do territdrio delimitado.

Entende-se haver um cenario preocupante na busca da efetividade juridica da
recuperacdo de mais-valias na cidade de Porto Alegre. Essa efetividade resta comprometida
ndo apenas pela relacdo Estado-capital, mas como decorréncia das falhas no procedimento
administrativo e na préatica da participacdo social na aprovacdo de projetos urbanisticos na
cidade de Porto Alegre. Enquanto permanecer esse saldo negativo, ndo sera possivel afirmar
que a politica de recuperacdo de mais-valias urbanas possa ser efetiva. Do mesmo modo, ndo
se pode dizer que a instalagdo do SCIPA tenha sido, sob o ponto de vista urbano-ambiental e
social, benéfico para a cidade. Como foi referido acima, quase a totalidade dessas medidas
representam contrapartidas de mobilidade urbana, mitigatorias do impacto decorrente do
aumento da densidade do empreendimento e do reflexo na atragdo de pessoas e automdveis ao
SCIPA. Essas medidas foram previstas por ocasido da segunda ampliacdo do SCIPA no ano de
1997 e até dezembro de 2016 ndo possuiam previsdo de inicio. Com isso, pode ser afirmado
gue as mais-valias urbanas geradas por atos administrativos permanecem em poder do
empreendedor. As acgles internas necessarias para identificacdo de atos administrativos e
legislativos com potencial geracdo de valor excedente, contabilizagdo do valor das obras de
contrapartidas e o planejamento das medidas prévias as desapropriacfes de areas ficaram em
segundo plano. Esses fatores comprovam, também a auséncia de efetividade da recuperacéo de
mais-valias por ndo alcancar o objetivo de distributividade. Mais um elemento indicador de
que, sob o ponto de vista urbano-ambiental e social, o SCIPA ndo foi positivo a dindmica da
cidade.

Necessario, entdo, que os atos administrativos e legislativos estejam ajustados a l6gica
do interesse publico e difuso da ordem urbanistica e da cidade justa, ndo podendo se configurar
como atos casuisticos ou sem planejamento. Observou-se a existéncia de caracteristicas comuns
a todas as fases, evidenciando a pratica administrativa realizada a partir da relacdo entre Estado
e capital, com priorizacdo do empreendimento.

Uma das perguntas formuladas no inicio da investigacdo foi se a implantacdo e
sucessivas ampliacdes do SCIPA teria sido um bom negdcio para a cidade de Porto Alegre. A
resposta € a de que, sob o ponto de vista urbano-ambiental e social, 0 SCIPA somente podera
ser considerado como um bom neg6cio quando a totalidade das medidas de mitigacdo e
compensacao forem satisfatoriamente executadas. A ideia das contrapartidas é a de mitigar, de

eliminar ou de compensar os impactos gerados. O resultado dessa opera¢do matematica deve
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ser, portanto, a mitigacédo, a eliminacéo ou a compensag¢do no momento exato da instalagéo do
empreendimento ou funcionamento da atividade.

Como visto durante a investigacéo, o capital mimetiza-se na busca de novos meios de
producdo geradores de mais mercadores e mais-valor. O capital apropriou-se do espaco urbano,
transformando-o em mercadoria. O processo das sucessivas ampliacdes do SCIPA corroborou
essa assertiva. Verificou-se esse modo de atuar na cronologia da atividade de planejamento de
gestdo do uso e da ocupacdo do solo urbano brasileiro em cada periodo especifico. Evidente
gue, nesse contexto, foi preciso considerar 0 momento histérico e politico e a compreensédo da
extensdo do contetdo do planejamento e da gestdo do territério da cidade em um ambiente
anterior & CF/88.

O exame do caso concreto confirmou os efeitos da relacdo Estado-capital na execugédo
do interesse publico, especialmente, a politica urbana. A forca do mercado atua ativamente
junto ao Estado pressionando pela preservacdo dos seus interesses setoriais. 1sso restou
demonstrado através da priorizacdo, considerada a diferenca de velocidade das a¢6es do capital
privado e do poder publico, que foi dada ao funcionamento do empreendimento, ndo a execucao
das contrapartidas.

O sistema constitucional e juridico esta ajustado aos tempos da Pés-Modernidade. O
desafio é fazer com que essas disposi¢cdes possam ter concretude. Enquanto o poder publico
mantiver a relacdo de dependéncia com o mercado, essa associacao de favores “ [...]Jconstitui a
negacdo da universalidade dos direitos (embora previstos na ordem legal) ou a negacdo da
cidadania e da dignidade [...] “ (MARICATO, 1995, p. 5). Aos poucos a sociedade se apropria
das ideias que envolvem o direito & cidade. Através da informagdo havera o consequente
empoderamento social que permitira um incremento na participagdo da sociedade no
planejamento e na gestdo da cidade. O que nédo se pode afirmar é qual sera o ponto ou o limite
dessa participacéo e quais os efeitos decorrentes.

A visdo do mundo dos individuos vai se modificando aos poucos e no meio da liquidez
e do caos p6s-modernos, surgem atitudes de solidariedade. Ou seja, percebe-se no cotidiano,
algumas reagdes sociais no sentido de, com toda a tecnologia e conhecimento acumulados pela
civilizacdo, a volta a uma vida mais simples, menos consumista e mais sustentavel. Esse timido
movimento, aos poucos, talvez seja capaz de, pela atuacao social, provocar a conscientizacdo
de gestores e técnicos de que a exigéncia de contrapartidas, além da mitigacdo e da
compensacdo de impactos, traduz-se em um modo de materializagdo da cidade justa. Essa
conscientizacdo auxiliaria muito na evolucdo do procedimento e na transparéncia,

esclarecimento e motivacdo das contrapartidas exigidas. Por isso, defende-se que o
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aprimoramento do procedimento administrativo, lastreado pela gestdo democrética,
proporcional a efetividade da concretizagdo da cidade justa e solidaria.

Nessa tese buscou-se contribuir para o aprimoramento do debate sobre a cidade justa.
Colocaram-se luzes sobre esse tema, defendendo aqui a regulamentacdo administrativa em
sintonia com a participacdo social como modo de superar a auséncia de efetividade da politica
urbana. O exame do caso do SCIPA demonstrou que pequenos e grandes atos administrativos
foram executados em prol do empreendimento. As cidades necessitam de empreendimentos e
atividades comerciais. O capital faz parte da sociedade pos-moderna. O que se defende é que o
agente publico atue ndo como socio do capital, mas como ferramenta de equilibrio das forgas
sociais. O exame das aprovacodes e licenciamentos do Iguatemi Porto Alegre indicou haver um
espaco institucional ndo ocupado pelo poder pablico para recuperar as eventuais mais-valias
geradas. Esse espaco, ao longo dos anos, foi, sistematicamente, ocupado pelas forcas do
mercado.

Por fim, um dos objetivos desta tese foi 0 de chamar a atencéo para a importancia do
tema. O que se percebeu ao longo da pesquisa é que os gestores publicos ainda ndo perceberam
gue a recuperacdo de mais-valias urbanas pode tornar a cidade mais justa e solidaria. Além
disso, como um instrumento de autofinanciamento das cidades poderia ser uma das solugdes a
caréncia de recursos financeiros para investimentos em obras e servicos. 1sso ndo significa que
a recuperacdao de mais-valias seja utilizada em substituicdo a atuacdo e dever dos gestores

publicos, mas como auxiliar na transformacao das cidades.

“[...]Somente tem convic¢des aquele que ndo aprofundou nada]...]”.
Emil Cioran
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ANEXO B - QUADRO EXEMPLIFICATIVO DO CALCULO E DA COBRANCA DE
MAIS-VALIAS URBANAS EM BOGOTA.



Cuadro Calculo del efecto plusvalia®®

T SORSECTOR—TE

CON CAMBIO Dgl

NORMATIVIDAD ACUERDO 0 DE 1000 DECRETO ATRON, COMERCIO ¥ SERVICIOS 4
735 DE 1903 10 CUALIFICADO
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poiogia o in constyuoacn CONTINUA CONTINUA
MEDIANERA MEDIANERA
COMmecio u oficinas? S 8
1onte
W. 178, 178,
|imdce G Gepacsin (107 %
JArea ma ocupable por IO 12481
[inchoe de C: (c)
s ma e por IC a24,
& ma permilida (pisos)
B8 volndizo :
Area ble 1* piso
Area construtble piso tipo
[Ares CONStruIbIo (808 SLpwionss
Ares culwerta
Area total construsda (ATC)
os
| mance purkos tos: AREA PARA COMPARAR
[Cicuta dcional (5% - 10%)

REA VENDISLE : AV
POTENCIAL ADICIONAL~ DIFERENCIA. AREA POT - AREA AC 000)

Jarea vendible uso 1- oh

hmvniuunoz-loudq Local en 1*pso

0.00%
e
50,00 50,00
o1, 38,33
722 783
7,
DEMANDA C DEWANDA ©
Farg. “prvados uso 2: locales 1 1 50 m? ANV 3.00 -
Parg w0 2. locales 1 x 200 m? ANV 1,00 3.00
Parquoaderos prvad dn
@ ECP - P-mud-um-d"b -
TOTM.PARQIEADEMS 7|
Amogmguu o5 122,50 122
Ares masims 159,30 169,30 |
*M 0,799} o.q
otal drea on sotnno 140,00 157,50
Bobrarte=Aren mAx. de sotano - 10t Ares ocupada en solano - 3 |

Figura 16: Cuadro calculo del efecto plusvalia

Fuente: Propia con apoyo de la Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital
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ANEXO C - PRIMEIRA PLANTA APROVADA DO SCIPA
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ANEXO D - TERMO DE COMPROMISSO N. 37.140
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3 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO
Procuradoria de Urbanlsmo Meao Amblenta e Regularlzaqio Fund‘érla

PROCURADORIA GERA.
|____DO MUNICIPIOY

TERMO DE COMPROMISSO

TERMO DE COMPROMISSO QUE FAZEM
ENTRE SI O MUNICIPIO DE,Z PORTO
ALEGRE E ADMINISTRADORA GAUCHA DE
SHOPPING CENTER S/A. PARA
REGULARIZAGAO DO EMPREENDIMENTO
EXISTENTE NO IMOVEL LOCALIZADO NA
AVENIDA JOAO WALLIG N° 1800.

X O MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE, pessoa juridica de direito publico

terno, com sede nesta capital, neste ato representado por sua Procuradora-Geral
RCEDES MARIA DE MORAES RODRIGUES, prefeita em exercicio, adiante
ominado Municipio e ADMINISTRADORA GAUCHA DE SHOPPING CENTERS
. SHOPPING IGUATEMI PORTO ALEGRE, neste ato representado pelo seu
r, ANTONIO PEDRO RODRIGUEZ TEIXEIRA, brasileiro, casado, engenheiro
, inscrito no CIC sob o n9206235.000-78, carteira de identidade n°8008149596
dente e domiciliado nesta capital, rua Felipe de Oliveira, 1444/701 e, CARLOS
o ;REISSATI brasileiro, solteiro, administrador de empresas, inscrito no CIC/MF sob
3 n° 146626458 67 carteira de identidade sob o n®16226643, res:dente e

CONSIDERANDO

3 a) as negociagdes, em andamento, para a regularizagdo do
ol empreendimento Shopping Center Iguatemi em face das
B edificacbes aprovadas, licenciadas, executadas e com Estudo de
Viabilidade Urbanistica
aprovado, conforme ora
presente Termo de Com
do mesmo (Anexo 01);

!

b)l|o parecer da CAUG

i || condicionantes o EVU d
I Shopping Center Iguate

* (% B\

‘projeto de ampliagdo e modificagdo
nstrado em planta que acompanha o
sso e fica fazendo parte integrante

o WL

20/07/2006, que aprova, MLom |
llagdg e modificagdo de projeto do %
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RAM i
”RQRIA-GERAL DO MUNICIPIO DO MUNICIPIQL/ i :
RESERE oo Ainblente & Regularzagio Fundidia |

;
i
|

UNICIPAL DE PORTO ALEGRE PROCURADORIA GERAL

"‘i‘:);@. o parecer n° 046/06 do Conselho Municipal de Desenvolvimento
~ Urbano Ambiental (CMDUA), homologado em 09/08/2006 no
- Expediente Unico n°® 002.205845.00.6;

que hé projeto aprovado em 15/05/2001, pelo Expediente Unico
DfOO_Z'.205845.00.6

Ique o referido “projeto” foi aprovado na égide da Lei Complementar

n® 43/79 - Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Porto
- Alegre;

'-'V:_"D ~ as solicitagdes do Municipio quanto a implantacdo de melhorias no {
- sistema de drenagem, arborizagdo e sistema vidrio, conforme ‘
detalhado nos projetos que acompanham o presente termo;

~ g) a inexisténcia de regulamentagdo para o disposto no artigo 21 da
Lei 8.267/98 e artigo 97 da Lei Complementar n°434/99, portanto

sem definicdo de critérios e prazos para regularizacio em

-empreendimentos ja implantados quando da edicdo da Lei;

i h) o saldo do estoque de indices construtivos do empreendedor
adquiridos no ano de 1990, agora integrados no projeto conforme
_constante da planta do EVU aprovado;

ente Termo de Compromisso tem por objeto estabelecer as condigdes e prazos /
regularizagdo urbanistica e ambiental do empreendimento. A conclusio das
- referentes ao projeto que acompanha o presente termo ja referido

O prazo para o empreendedor executar e concluir as diretrizes e condicionantes do

1"?‘ - Presente Termo de Compromisso sera de 18 (dezoito meses), contados da forma a
- seguir explicitada:

v e

- a) Regularizacdo do empreendimento: a partir da data de assinatura deste Termo de

Compromisso;
ks a cumprir as solicitagdes de ‘
a|partir da data de aprovacad de -

} )
[ =

€) Em relagdo §|execucdo das obras neces
contrapartidas dgfinidas no presente instrumen
cada projeto;
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d) Em relagdo a execucdo das obras viarias solicitadas pela EPTC/PMPA: a partir da
data de conclusio do processo de desapropriacGes e correspondentes liberages pelo
Municipio;

e) Para os projetos aprovados anteriormente a data da assinatura do presente
termo, se tomara também como marco referencial a data de assinatura deste Termo
de Compromisso.

clausula Terceira: DA EXECUCAO DAS MEDIDAS

1) O empreendedor comprometer-se-& a requerer a Licenca de Operacdo nos termos
da Lei Municipal n® 8.267/98 como condicionante a concessdo da Carta de Habitagéo
referente a este projeto aprovado. Bem como o Municipio compromete-se a vistoriar
o empreendimento e emitir a carta de habitacao.

2) O empreendedor compromete-se em executar o projeto de arborizagdo para as
areas externas da area de estacionamento, conforme aprovado pela Secretaria
Municipal do Meio Ambiente (Anexo 2).

: 3) O empreendedor compromete-se em executar as medidas compensatérias e
= potencializadoras destinada a equipamentos publicos: Recuperacdo da Praga Mario
Tarani, conforme diretrizes da DPC/SUPPI/SMAM (Anexo 3) no prazo maximo de seis
meses a contar da ordem de inicio fornecida pela SMAM, conforme constante no
processo administrative n®002.205845,00.6.

ot

T

T T T T

Ay

4) O empreendedor compromete-se a executar o projeto aprovado de implantagdo
de reservatdrios de detencdo para o amortecimento das dguas pluviais (Anexo 4),
com volume minimo de 500m® conforme normas e diretrizes exaradas pelo
Departamento de esgotos Pluviais (DEP);

5) Quante a circulacdo e microacessibilidade de veiculos e pedestres, o
empreendedor se compromete com a apresentacac de projetos viarios e execugdo de
obras a seguir listadas, de acordo com as definicBes da EPTC/SMT/PMPA. Os custos
previstos para a execucdo das obras e servigos descritos a seguir ndo incluem a
realizagdo das desapropriagbes e recapeamento de pistas com seus respectivos
custos como obrigagdo do empreendedor:

e At

5.1) intersecgdo da Av. Nilo Peganha e Av. Jodo Wallig, prevendo aumento de
capacidade, reordenamento de fluxos e travessia de pedestres;

5.2) intersecgdo da Av. Nilo Peganha e Av. Antdnio Carlos Berta, prevendo aumento
da capacidade e disciplinamento viario;

5.3) interseccdo da Av. Nilo Pecanha e da Av. Teixeira Mendes, prevendo recorte de
canteiro e implantagdo de semaforo paraftonversdo a esquerda;

5.4) Elaborar e aprovar os Planos Vigrifs Funcionais junto a8 SMT/EPTC relativos as

obras vidrias das intersegdes definidas 's\itns 5.1, 5.2 e 5.3 (Anexo 6);

5.5) Elaborar projetos executivos .- de gngenharia (geométrico, arquitetoni

estrutural, de fundagao, de sinalizacdd ra nqg;ﬂ.m, geotécnico, de pavimen

paisagistico, de iluminagdo), corresppriddrities ads Planos Funcionais desgnvo
h H .3: i
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tar as obras vidrias definidas nos itens 5.1, 5.2 e 5.3 de acordo com 0s l
esenvolvidos e aprovados;

\borar e implantar projeto de Manejo de Trafego (incluindo toda a sinalizag@o 1
e de desvios - horizontal, vertical, semaférica e noturna) que possibilite a |
o das obras viarias, descritas no item 5.6. i
'«laborar e implantar projeto de sinalizagdo vidria (horizontal, vertical e
 semaférica), para todas as intervencBes vidrias executadas, incluindo as
reformulagées no entorno que ocorrerem em fungdo do empreendimento, dando \
anfase a acessibilidade universal (PPDS) e a seguranca do pedestre.

ff‘é)‘ O empreendedor deverd atender as condicionantes tragadas pela Secretaria
~ Municipal de Meio Ambiente (SMAM) para operacdo referente a ampliagdo e
 regularizacdo da atividade de comércio do Shopping Iguatemi a seguir arroladas:

: 6.1) Quanto a cobertura vegetal
; é.i.i) Preservar toda a vegetacdo incidente no imével;

6.1.2) Implantar Projeto de Arborizagdo para as areas externas do empreendimento,
estacionamento e vias publicas do entorno, conforme aprovado pela SMAM no E.U. |
002.205845.00.6 em 07/04/2006. ‘

6.1.3) Prever a reposicdo dos exemplares vegetais eventualmente danificados.

6.1.4) Apds a emissdo da Licenga de Operacdo, autorizagdes e termos ambientais o
empreendedor é responsavel pela instalagdo de placa no local do empreendimento
informando: nome do empreendedor, nimeros e validade da Licenca de Operacado e
das Autorizagdes e Termos emitidos pela SMAM, conforme Alinea I, Inciso 3°, Art 24
do Decreto Municipal n® 15.418/2006.

6.2) No caso de obras que envolvam movimentagao de solo:

6.2.1) Propor Projeto de Terraplenagem que equalize ao maximo os volumes de
corte e aterro, com a devida regularizagdo frente ao Decreto Municipal n® 13.536/01;

e 6.2.2) Definir a origem do importe de terra e a destinagdo do bota-fora, conforme
18- decreto Municipal n°8.187/03;

6.2.3) Programar as obras de limpeza do terreno, disposicdo adequada de materiais
e de construgdo, materiais de empréstimo e bota-fora, remogdo de vegetacdo e da
- terraplenagem, de maneira que ndo sejam abertag grandes frentes de trabalho;

6.2.4) Prever a utilizagdo de materiais de e
areia) provenientes de jazidas licenciadas ju
de Produgdo Mineral e pelo 6rgdo ambiental co

féstimo (aterro, saibro, brita, argila,
a DNPM - Departamento Nacional

6.2.5) Prever métodos de controle dos procesgod €
e apos a eXecugdo das obras;

~

6.2.6) Prever a umidificagdo do solo durante a 'dxeruddo das obras de modo a gvitar

poeiras; ."

[}
ks
|

'

3
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§.2.7) Projetar sistemas provisorios de drenagem superficial, a serem implantados
durante a execucao das obras, para a condugdo adequada das 4guas provenientes da
precipitagda pluviometrica, sua captacao e retengao de sedimentos;

§.2.8) Prever a potencialidade de incidéncia de acidentes de natureza geotécnica,
decorrentes da execugao de pavimentagdo e aplicagbes de carga sobre 0 solo,
especialmente junto aos limites do terreno;

6.2.9) Atender ao Decreto Municipal n® 9,326/88 caso haja necessidade do uso de
explosivos para desmonte de rochas.

6.3) Quanto as emisstes sonoras:

6.3.1) Atender ao Decreta Municipal n°® §.185/83 que estabelece os padrbes de
emissio e imissdo de ruidos e vibragdes no Municipio;

6.3.2) Prever tratamento aciistico dos equipamentos ruidosos a serem utilizados nas

casas de maguinas de ar condicionado ef/ou promaover a escolha de equipamentos
menos ruidosos;

£.3.3) Adotar procedimentos operacionais de carga € descarga, tais como 2
programacao rigorosa do recebimento das mercadorias, a fim de evitar disturbios
sanoros a vizinhanca;

6.3.4) Fica vedado o uso das areas de estacionamento para eventos de qualquer
natureza, salva por autorizacgdo previa dos 6rgdos municipais competentes;

6.4) Quanto as emissdes atmosféricas e hidricas

6.4.1) Vedada emissdo de substancias odoriferas e vapores graxos na atmosfera em
gquantidades perceptiveis fora dos limites de sua propriedade;

6.4.2) Atender os Decretos Municipais n® 9.325/88 e 12.961/00 que tratam do
controle e corregio de emissdes atmosféricas, inclusive fumaca, e da poluigao
hidrica;

6.4.3) Vedado o descarte de residuos oleosos na rede plblica e/ou ambiente natural;

6.4.4) Manter sistema de exaustdo (coifa, exaustor, tela-filtro, lavador de gases, etc)
sobre os equipamentos de cocgdo de alimentos, de modo que ndo gere transtorno ag
entorno.

6.5) Quanto ao gerenciamento dos residuos solidos:

6.5.1) Elaborar Plano de Gerenciamento de Residuos Solidos, onde conste
levantamento quali e gquantitativo o dlassificacdo dos residuos solidos gerados,
conforme norma  MBR 10,004/04. |1:'aescrh;.§o dos processos € meétodos de
armazenamento temporario, coleta quhﬂpcrte, tratamento e destinagdo final;

[

i

£.5.2) Elaborar o Planc de GerenciEMEntolde Residups Solidos atendendo ao
disposto na Lei Estadual n® 9.921/93 e no Decreto n® 218.356/98 que regulamenta a
referida Lei, na Lel Estadual n® 11.520/00, na LC n°® 234/90 e suas alterages
posteriores, hem como nas demais legislagdes pertinentes;

278
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6.5.3) Elaborar Projete de Gerenciamento de Residuos Sélidos da Construgdo Civil,
atendendo ao exigido pela Resalugio CONAMA n® 307/02 com a respectiva ART;

6.5.4 Atender aos requisitos estabelecidos no Decreto Estadual n® 3B.356/98 gue
regulamenta a Lei n® 9.921/93 que dispde sobre a Gestio dos Residuos Solidos, a LC
n® 274/92 e a Resolugéio CONAMA n® 305/00;

6.5.5) O estabelecimento & responsavel pela geracdo de seus residuos desde a coleta
até a destinagdo final, independente da contratacdo de terceiros, conforme Lei
Estadual n® 9.921/93;

6.5.6) As lampadas fluorescentes usadas deverdo ser armazenadas integras,
embaladas individualmente nas proprias caixas de papeldo, em que sao
comercializadas ou embaladas individualmente em papel ou papeldo (na origem) ou
plastico bolha, acondicionadas de forma segura, para posterior encaminhamento &
empresa de descontaminagao;

6.5.7) Manter o local de armazenagem fechado, com placas indicativas sinalizando
para o armazenamento de residuo perigoso - Classe I, estando disponivel no local

equipamento de proteco individual para serem utilizados nas operagdes de carga e
descarga;

6.5.8) Efetuar o transporte das lampadas em veiculos apropriadas e licenciados para
tal e acompanhado do respectivo “MTR - Manifesto de Transporte de Residuos”,
conforme Portaria 47-95/98, de acordo com o Art.12 do Decreto Estadual n®
38.356/98;

6.5.9) Atender a Resolugdo CONAMA n°257/99 quanto ao descarte e 20
gerenciamento ambiental de pilhas e baterias usadas

6.5.10) Vedada a queima de residuos solidos, liquidos ou de gualguer outro material;

6.5.11) Segregar, identificar, classificar e acondicionar os residuos sblidos gerados
pelo empreendimento e encaminhar para armazenagem!disposiqéo provisoria na
irea da empresa, observando a NBR 12.235 e NBR 25.174, da ABNT, em
conformidade com o tipo de residuo, até posterior destinagao final dos mesmas;

6.5.12) Verificar o licenciamento ambiental das empresas para as quais Seus
residuos sdo encaminhados e atentar para o seu cumprimento, pois, conforme o
Artigo 9° do Decreto estadual n°38.356/98, a responsabilidade pela destinagdo

adequada dos mesmos & da fonte geradora, independente da contratacdo de servigos
de terceiros;

6.5.13) Manter & disposigdo da fiscalizacdo da SMAM comprovantes de venda de
todos os residuos sdlidos que forem vendidos e comprovantes de recebimento por
terceiros de todos os residuos que farem doados, com as respectivas quantidades, po
um periode minimo de dois anos;

65.5.14) A contar da emissdo da Liceljca de Operagdo do empreendimento, separar
conduzir os residuos solidos recic jvélis'e organicos, para oS projetos de geragdo de
trabalho e renda desenvolvido lo, Municipio, nos termos do cronograma
operacional executado previamen iskdo da Licenga de Operagdo em conjinto - .
com o Departamento Municipal de a Urbana (DMLU), e Secretaria de Inddstria -

- TN
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g Comeércio (SMIC), definindo o montante projetado, o local de deposiclo, os dias
das respectivas entregas (unidades de triagem) e outras providéncias necessarias.

6.6 Quanto aos veiculos de divulgagdo:

6.6.1 Atender & Lei Municipal n® 8.279/99, alterada pelas Leis Municipais n®
B.BB2/02 e n® 9.946/08, regulamentada pelo Decreto Municipal n® 12.590/99,
referente & exposicdo de Veiculos de divulgagdo, tais como anlncios em toldos,
letreiros em fachada ou em estrutura prépria;

6.6.2) Vedada a instalagdo de qualquer veiculo de divulgagdo, tais como faixas,
bandeiras, placas, cavaletes, etc., no passeio publico;

Clausula Quarta: DA OBTENGAO DA LICENCA DE OPERACAO

Com vistas a obtencdo da Licenca de Operacdo, o empreendedor deverd apresentar:

1. Requerimento solicitando obtengdo da Licenga de Operagdo;
2.Copia do Termo de Compromisso;

3.Projeto Arguiteténico aprovado e licenciado pela SMOV conforme EVU aprovado no
Expediente Unico 002.205845.00.6;

4.Plano de condicionamento acustico da edificacdo e dos equipamentos ruidosos,
bem como as medidas operacionais a serem adotadas, com as respectivas ARTs, em
atendimento ao previste no Decreto Municipal n® 8,185/83,

5.Projeto executivo da bacia de amortecimento e das redes pluviais, conforme
diretrizes do DEP.

6.Projeto de arborizagdo das areas externas do empreendlmento estacionamento e
nas vias publicas do entorno, priorizando a utilizacdo de aspécies nativas atrativas a

fauna, de acordo Projeto de Arborizacdo aprovado pela SMAM no Expediente Unico
002.205845.00.6.

7. Relatério em forma de planilha informando a origem, o tipo de residuo, a
guantidade, a forma de armazenamento e o local de destino de todos os residuos
gerados na atividade na sua operacdo;

8. Plano de Gerenciamento de Residucs
Estadual n® 9.921/93, Decreto n® 38.356/9
suas alteragles posteriores e demais legisla

blidos, atendendo ao disposto na Lei
ei Estadual n® 11.520/00 n® 234/90 e
pertinente.

9. Projeto de Gerenciamento de Residuo

lidos da Construcdo Civil, atendendo ao
exigido pela Resolugdo CONAMA n® 307/0

m a respectiva ART.

10. Relatorio sobre o andamento do du
compensatdrias definidas pelo DEP, EPTC/:
Termo de Compromisso.

nimento das medidas mitigadoras e
IP' M, e SMAM, conforme acordada no
|
|
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11. Mo caso de obras que envolvam execucdo de terraplenagem, drenagem
superficial e contengies de taludes apresentar projeto acompanhado de memorial
descritivo referente ao projeto e execucdo da obra, Perfis longitudinais & transversais
demanstrando a configuragac atual e final da area e respectiva Anotagdo de
Responsabilidade Técnica - ART dos profissionais habilitados e contratados, prevendo
codigos para projeto & execucdo das referidas atividades;

Clausula Quinta: DAS OBRIGAGOES DO MUNICiPIO

1. O Municipio compromete-se a realizar e arcar com os Ccustos referentes ao
processo de desapropriagbes e correspondentes liberacoes para que o Empreendedor
possa executar as obras solicitadas nos itens 5.1, 5.2 e 5.3 da clausula terceira do
presente Termo de Compromisso.

3. O Municipio compromete-se aprovar 05 projetos, bem como realizar vistoria apos
a execucdo das obras solicitadas no presente termo visando a liberacdo da carta de
habitacdo para o empreendimento.

Clausula Sexta: DA MULTA POR DESCUMPRIMENTO

A inexecucdo total ou parcial das obrigaces assumidas pelas partes, de acordo com
o que foi aqui ajustado, ensejara a multa diaria por descumprimento no valor de R$
500,00 {quinhentos reais), corrigidos pelo IGP-M ou outro indice que vier a substituir
este, podendo o Municipio promover a execugdo judicial direta do presente no caso
de inadimplemento das obrigagges.

Clausula Sétima: DA EXECUTORIEDADE E EFICACIA

O presente Termo de Compromisse é firmado com base no disposto no artigo 5°, 6%
da lLel 7.347/85, art.585, Il e VII, e art. 639 do Codigo de processo Civil,
constituindo-se em titulo executivo extrajudicial, podendo, portanto, ser passivel de
execucdo pelo inadimplemento total ou parcial de quaisquer das obrigagoes
assumidas neste instrumento, sem prejuizo de outras medidas legais cabiveis.

Clausula Oitava:

O empreendedor deverd, no prazo de 30 (trinta) dias, a contar da assinatura do
presente Termo, comprovar nos autos do Processo  Administrativo n°
002.205845.00.6 a publicagdo, em jornal de grande circulagdo em Porto Alegre, do
extrato do presente documento.

Clausula Nona:

O disposto neste Termo nao substitui exig#.
exercidas por outros 6rgdos publicos, salvo expr

-
O disposto neste Termo, nao afasta aglap

responsaveis solidarios, sofrerem actes de fi
guarnecidas por este Terma.

jas decorrentes de competéncias
samente referidas.

\\ibilidade do empreendedor ou
1

lizscao ambiental nao expressamente
oo i

Y

Y

Clausula Décima:
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Clausula Décima Primeira:

As exigéncias e deveres previstos neste Termo caracterizam obrigagoes de relevante
interesse ambiental, nos termos do art.68 da Lei Federal n® 9.605/98.

Clausula Décima Sequnda:

Fica determinado o Foro da Comarca de Porto Alegre para dirimir eventuais dividas
e questdes decorrentes do disposto ne presente Termo de Compromisse que ndo
possam ser resolvidas entre as partes, bem como para efetuar a execugdo do
presente termo em caso de descumprimento.

E por estarem justas e acordadas, firmam o presente termo de ajustamento em 3
{trés) vias de igual teor e forma na presenga de 2 (duas) testemunhas.

Porto Alegre, 17 de setembro de 2007.

MERCEDES MARIA DE MORAES RODRIGUES
PREFEITA EM EXERCICIO

L
ANTONIO PI'EDRO RODRIGUEZ TEIXEIRA
ADMINISTRADORA GAUCHA DE SHOPPING CENTERS S/A LTDA.

s E;/J
/|

4
CARLOSJEREISSATI
ADMINISTRADORA GAUCHA DE .ﬁHd‘ppING CEMNTERS S/A LTDA.

j
"
]

!

N

Testemunt}as:

[
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ANEXO E - TERMO ADITIVO DE RE-RATIFICACAO DO TERMO DE
COMPROMISSO ANTERIOR, DE 16-11-09, REGISTRADO SOB NUMERO 42.500
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N Ll TERMO ADITIVO DE RE-RATIFICACAO AO TERMO DE
COMPROMISSO N° 37140, DO LIVRO 550-D, FOLHA
152, QUE FAZEM ENTRE Sl O MUNICIPIO DE PORTO
ALEGRE e ADMINISTRADORA GAUCHA DE SHOPPING
CENTERS S.A. SHOPPING |GUATEMI PORTO ALEGRE.

O MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE, pessoa juridica de direito publico
interno, com sede nesta Capital, neste ato representado por seu Procurador-Geral, JOAO
BATISTA LINCK FIGUEIRA, brasileiro, casado, advogado inscrito na OAB/RS sob n°
03771, adiante denominado de Municipio, € ADMINISTRADORA GAUCHA DE
SHOPPING CENTERS S.A. SHOPPING IGUATEMI PORTO ALEGRE, pessoa juridica
de direito privado, situada na Av. Joao Wallig n® 1800, nesta Capital, CNPJ n°
91340117/0001-70, neste ato representada pelo seu Diretor ANTONIO PEDRO
RODRIGUEZ TEIXEIRA, CIC n° 208235000-78, RG n® 8008149596, residente e
domiciliade na Rua Felipe de Oliveira n° 1444/701, nesta Capital, adiant® denominado
Empreendedor, firmam entre si TERMO ADITIVO DE RE-RATIFICAGAQ ao TERMO DE
COMPROMISSO, registrado sob n° 37140, Folha 152 do Livro 550-D, PGM, celebrado
em 17 de setembro de 2007, de acordo com 0 gue segue:

Considerada a solicitacao do Empreendedor de aditamento de prazo para o
cumprimento do Termo de Compromisso, conforme o que consta no expediente
2070823.09.0 e 002.205845.00.6:

Considerada a execugao parcial do que foi anteriormente ajustado, com & nao
implementacao de todas as medidas em razao de fatores alheios a vontade das partes,
para implantagdo do Shopping Center iguatemi, localizado na Avenida Jodo Wallig
numero 1800, nesta capital;

Considerada a justificativa técnica @ legal para a elaboracao do presente, fica
ajustado que:

CLAUSULA PRIMEIRA: O item d da clausula segunda relativa as obrigacoes
do empreendedor do Termo de Compromisso passa a ter a seguinte redacao:

4
e
/
.
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() EMPREENDEDOR compromete-Se a executar a reformulagao geometrica &
sinalizagap wviara (vertical horizontai e semaforica) de acordo com os projetos de
ongennaria elaborados & aprovados pelo Municipio abrangendo as sequintes
interseccaes; Av. Nilo Pecanha com Av. Teixeira Mendes; Av. Nilo Pgganha com Av. Joao
Wallig: Av. Niio Pecanha com Av. Anténio Carlos Berta.

CLAUSULA SEGUNDA O item d da clausula segunda do Termo de
Compromisso acima referido. quanto as obrigagbes do Empreendedor, que passa a ter o
seguinte teor

0O EMPREENDEDOR devera executar pavimento asfaltico nas areas das
Intervengbes viarias executadas para possibilitar a implantagao do projeto de sinalizagac
horizona! desenvolvido € aprovado

oaragrafo unico: As obras viarias de cada intersegao poderac ser implantadas
independente uma das outras € preferencialmente nN0s Meses de janeiro e fevereiro.
“~andc vedada a execucao nos meses de novembro e dezembro.

CLAUSULA TERCEIRA: O item d da clausula segunda do Termo de
Compromisso acima referido. quanto as obrigagoes do Empreendedor, que passa a ter o
seguinte teor:

O EMPREENDEDOR comprometer-se a elaborar. submeter a aprovagac da
£EP™C e implantar projeto de Manejo de Tratego (incluindo toda & sinalizagao de obras &
desvics ~ norizontal. vertical semaforica e noturna). com 0 Objetivo de possibilitar a
gxecucac das obras vianas.

CLAUSULA QUARTA. O item d da clausula segunda do Termo de
Compromisso acima referido. quanto as obrigagoes do Empreendedor. que passa a ter ¢
seguinte teor.

O prazo para a conclusao das obras e implantagao dos Pprojetos
~omplementares sera de 90 (noventa) dias apos & liberacao das desapropriagoes
scessarias. framitando sob a responsabiiidade do Municipio.

CLAUSULA QUINTA: O ilem 6 da clausula lercera do Termo de
Compromisso acima referido, guanto a Execucao das Condicionantes tracadas pela
SMAM considerando que nao ocorreu até o presente momento & implantacdo do projeta
de arborizagao 6.1.2). O Empreendedor devera implantar até o final de agosto de 20100
proietc de arborizacac aprovado junto a SMAM, parecer n®.179/09 da CAUGE de
11 40a

CLAUSULA SEXTA: As partes agregam as seguintes tratativas:

Em relagao_ao Estudo de Viabilidade Urbanistica de am liagdo ja
construida. for aprovado na CAUGE em 11/11/09 Parecer 179/09 um ajuste de =VU
especifico para 6s acrescimos ja existentes e nao incorparados no projeto aprovado pela

i
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_el Complementar n® 434/99. com a previsao de vagas de estacionamento proporcionais
a0 acréscimo:

Em relagdo ao Projeto de Ampliacao ja construida; 0 projeto arquitetonico
correspondente ao EVU aprovado em apreco referido devera ser aprovado, junto a
SMOV.

Em relagio a Carta de Habitagdo: apos a aprovagao do projeto
arquitetdnico. devera ser solicitado vistoria predial, com a finalidade de emissao de Carta
de Habitacao do Shopping Iguatemi. O projeto de arborizagao viaria devera estar
aprovado pela SMAM antes da etapa de vistoria, 1090, sua implantagéo nac sera exigida
pela SMOV nesta etapa.

Considerando que todos 0S projetos executivos referentes a obras viarias
foram atendidos, na forma da previsao constante no item 5 do Termo de Compromisso,
nao tendo sido executados apenas 0s que dependem de desapropriagao do imovel objeto
da intersecgao da Av. Nilo Pecanha x Av. Joao Wallig, o empreendedor executara as

ras referentes as intersecgoes da Av. Nilo Peganha X Av. Antéonio Carlos Berta e Av.
wilo Peganha x Av. Teixeira Mendes. Apos a conclusao da desapropriagao da intersec¢ao
da Av. Nilo Peganha x Av. Joao Wallig. sera definido pelo Municipio e pelo empreendedor
data para a realizacao da obra.

CLAUSULA SETIMA: As partes ratificam as demais clausulas do Termo de
Compromisso anteriormente firmado.

E. por estarem justos € contratados, firmam o presente instrumento juridico
em wés vias de igual teor e forma, constituindo parte integrante do Termo de
Compromisso para todos 0s efeitos legais. bem como devera, por copia ser anexado ao
expediente unico e ao presente expediente de n° 002.070823.09.0.

Porto Alegre, 16 de no‘embro de 2009.

!

-

" -2 -
JOAO BATISTALINCK FIGUEIRA X
procyrador-Geral do unicipio

< “‘L
ANTONIO PEDRO ROD GUEZ TEIXEIRA
Administradora Gadcha de Shopping Centers S.A

ANEXOS
Anexo 01: Parecer 179/09 da CAUGE e Planta do EVU.

o

287



288

ANEXO F - TERMO DE COMPROMISSO N. 53.396



289

‘5.?‘!"9- PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE | I3
“\fy‘ PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO BE
Procuradoria de Urbanismo, Meio Ambiente e Regularizagao.Fundiaria_ gl

Expediente n® 002.205845.00.6 %2 b

LIVRO: 828 -0
FLS.: 025

REG.:
53398

TERMO DE COMPROMISSO

TERMO DE COMPROMISSO QUE ENTRE SI
CELEBRAM O MUNICIPIO DE . PORTO
ALEGRE E A ADMINISTRADORA GAUCHA DE
SHOPPING CENTER S/A, PARA AMPLIACAO
DO SHOPPING CENTER IGUATEMI-PORTO
ALEGRE.

Aos 2 dias do més de setembro de 2013, na Procuradoria-Geral
- do Municipio de Porto Alegre, reuniram-se o MUNICIPIO DE
PORTO ALEGRE, inscrito no CNPJ sob n° 92.963.560/0001-96,
com sede administrativa nesta cidade de Porto Alegre (RS) na
Praca Montevidéu n°® 10, 1° andar, neste ato representado por seu
Procurador-Geral, JOAO BATISTA LINCK FIGUEIRA, brasileiro,
casado, advogado, inscrito na OAB/RS sob o n°® 23.771, adiante
denominado COMPROMITENTE, e ADMINISTRADORA GAUCHA
DE SHOPPING CENTER S/A, com sede e foro na cidade de Porto
Alegre, localizada na Av. Jodo Wallig n.° 1800, Porto Alegre-RS,
CNPJ N° 91.340.117/0001-70, neste ato representado por seus
Diretores ANTONIO PEDRO RODRIGUEZ TEIXEIRA, CIC n°
206235000-78, RG n° 8008149596, residente e domiciliado na Rua
Felipe de Oliveira n° 1444/701, nesta Capital, e CARLOS
JEREISSATI, CIC n° 146626458-67, RG n° 16226643, residente e
domiciliado na Rua Fernandes de Abreu n° 37, 6° andar, em Sao
Paulo/SP, adiante denominado simplesmente COMPROMISSARIO,
& celebram entre si o presente, mediante as seguintes clausulas:

TERMO DE COMPROMISSO,

que expressa a concertagao administrativa estabelecida e se regera N
pelas seguintes clausulas e condigdes:

TITULO | - DO OBJETO /\/

O presente Termo visa a estabelecer as medidas mitigatérias necessarias a
Ampliagao do Shopping Center Iguatemi Porto Alegre - Projeto Arquiteténico
aprovado, em 01/03/2012, no processo 002.205845.00.6, localizado a Av.
Jodo Wallig n° 1800, Porto Alegre, RS, bem como a forma e os
procedimentos para viabilizagao destas medidas. (§
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TITULO Il - DAS OBRIGAGCOES DO EMPREENDEDOR/COMPROMISSARIO )) )

O COMPROMISSARIO compromete-se a atender as medidas mitigatorias
para ampliagdo do Shopping Center Iguatemi de acordo com as
especificagées do Parecer CPAIC/EPTC 362/13, conforme descrigao a seguir:

Clausula Segunda: CIRCULAGAO E ACESSIBILIDADE - 1° etapa

2.1. Projetar e executar o alargamento da Rua Anita Garibaldi - trecho entre
a Avenida Carlos Gomes (lll Av. Perimetral) e a Rua Des. José
Bernardo de Medeiros Junior com alargamento de 2 (duas) faixas de
trafego de 3,5 metros.

2.2. Projetar e executar a reformulagao geométrica e funcional da intersegao
da Av. Anita Garibaldi X Francisco Pettuco X Avenida Marechal Andréa,
com alargamento de 2 (duas) faixas de trafego de 3,5 metros.

2.3. Projetar e executar a Diretriz 1512 (ligacao Binario Rua Tomaz
Gonzaga e Rua Marechal Andrea);

2.4. Projetar e executar o alargamento de uma faixa de trafego na Av. Joao
Wallig desde a Rua Artur Fabido Carneiro até a Av. Nilo Peganha,
incluindo ciclovia;

2.5. Projetar e implantar a reformulagao geométrica e funcional a
intersecgao da Av. Jodo Wallig x Av. Tulio de Rose;

2.6. Projetar e implantar os pontos fixos de taxi dentro do empreendimento;

2.7. Projetar e implantar a reformulagdo geométrica e funcional da
intersecgao da Av. Plinio Brasil Milano e Av. Francisco Pettuco;

2.8. Projetar e implantar ciclovia na Av. Joao Wallig com a extensao
estabelecida pelo critério do Plano Diretor Cicloviario (2 metros para
cada vaga de estamonamento) e |mplantac;ao de bicicletario dentro do
empreendimento; = ‘1T = 13luli3

2.9. Projetar e implantar a reformulagdo geométrica e funcional da
interseccdo da Rua Tomaz Gonzaga x Diretriz 1512;

2.10. Projetar e implantar a reformulagdo geométrica e funcional da
intersecgao da Rua Marechal Andrea x Diretriz 1512;

2.11. Projetar e executar o redimensionamento da intersecao da Av. Nilo
Peganha x Av. Antonio Carlos Berta, com ganho de uma faixa de

§ .
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trafego para conversdao a esquerda da Av. Nilo Peganha no sentido }v 3
bairro/centro. A ampliagéo da capacidade na intersegao sera viabilizada
pela incidéncia dos alargamentos no terreno do Shopping Iguatemi;

2.12. Implantar sistema adaptativo de controle de trafego (SCATS) na Av.
Nilo Peganha em todos os semaforos do trecho entre a Av. Sociedade
Libanesa e Gen. Barreto Viana.

Il - Circulagao e Acessibilidade — 2° etapa

2.1. Projetar e executar o alargamento da Rua Anita Garibaldi - trecho entre a
Avenida Carlos Gomes (lll Avenida Perimetral) e a Rua Des. José Bernardo
de Medeiros Junior, em gabarito definitivo de 30m.

o
_:'_’ Ill - Obrigagoes Gerais para as duas etapas
B
{{) § 1° Para integral cumprimento desta clausula, o COMPROMISSARIO
3d_ vera, protocolizar na CTAAPS:
/)) ;@_’l- Em 120 (cento e vinte) dias, ap6s a assinatura do presente, os
y NY(]TQ— Planos Funcionais para todas as obras viarias previstas na CLAUSULA
It 0 SEGUNDA, no expediente 002.205845.00.6.7872, devendo prever solugao
J = [ = geomeétrica diferenciada, para area da Av. Anita Garibaldi, trecho entre a
oOm Avenida 3° Perimetral e Avenida Eng. Alfredo Correa Daudt,
—[¥ = preferencialmente utilizando toda a area do gravame.
o)
- ({‘ [I-  Em 07 (sete) dias, apos a aprovacao dos planos funcionais pela
EPTC, requerimento de “diretrizes”, nos seguintes expedientes,
< anexando as respectivas plantas aprovadas pela EPTC:

002.2058545.00.6.7861 — Projeto de Rede de Agua
002.205845.00.6.9862 — Projeto de Esgoto Cloacal
002.205845.00.6.7863 — Projeto de Esgoto Pluvial
002.205845.00.6.9865 — Projeto de Pavimentagao
002.205845.00.6.9866 — Projeto de lluminagao Publica
002.205845.00.6.7869 — Projeto de Movimentagao de Terras
002.205845.00.6.7872 — Projeto de Sinalizagao Viaria (
002.205845.00.6.7868 — Projeto de arborizagao viaria
002.205845.00.6.7864 — Projeto geométrico
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- Em 120 (cento e vinte) dias, apds o recebimento das diretrizes,
requerimento de aprovagao do projeto geométrico no expediente
002.205845.00.6.9864, de acordo com a defini¢cdo das diretrizes;

A
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IV- Em 90 (noventa) dias, apés a aprovagao do projeto geométrico,
requerimento de aprovagdo dos projetos complementares,
conforme plano funcional viario geral aprovado pela EPTC.

§ 2° As vias a serem alargadas ou recuperadas e as intersegbes que
sofrerem reformulagdo geométrica deverao ser pavimentadas em toda sua
largura, conforme projeto a ser aprovado na PMPA, a fim de garantir a
continuidade e qualidade do pavimento final.

§ 3° As obras de 1° etapa previstas nesta clausula deverao estar concluidas
até 28/02/2015, ou seja, sessenta (60) dias antes da data de conclusédo das
obras de ampliagdo do empreendimento, previstas no cronograma fisico
apresentado pelo COMPROMISSARIO (anexo |).

§ 4° As obras de 2° etapa constantes nesta CLAUSULA deverao estar
concluidas pelo COMPROMISSARIO em até 18 (dezoito) meses a contar da
data da ultima imissdo de posse no processo de desapropriagdo promovido
pelo COMPROMITENTE.

Clausula Terceira - SINALIZAGAO

3.1. Desenvolver, aprovar e implantar projeto de sinalizagao viaria na area de
influéncia do empreendimento, em todas as vias e intersegées onde ocorrem
modificacoes geométricas ef/ou funcionais em decorréncia do projeto de
circulagéo do empreendimento.

3.2. Reasfaltar ou escariar, quando for necessario implantar nova sinalizagao
horizontal.

§ 1° — As obras de sinalizagao referentes as obras previstas na 1° etapa da
CLAUSULA SEGUNDA deverao estar concluidas em 30/03/2015, ou seja, 30
dias antes da data de conclusao das obras de ampliagao do empreendimento,
previstas no cronograma fisico apresentado pelo COMPROMISSARIO (anexo

).

§ 2° - As obras de sinalizagao referentes as obras previstas na 2° etapa da
CLAUSULA SEGUNDA deverao estar concluidas em até 30 dias antes d

292

data de conclusao das obras, previstas no § 4° da mesma CLAUSULA. 7/

Clausula Quarta — Nos alargamentos e tapers deverao ser previstos o
remanejo das redes de infra-estrutura existentes, publica ou privada (rede de
drenagem, rede de agua, de iluminagao e/ou energia, rede de telefonia,
cabos, etc.), a sua execugdo também €& de responsabilidade do

COMPROMISSARIO.

/
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Clausula Quinta — INFRA — ESTRUTURA L ’é

5.1. Devera ser construido um novo reservatério com capacidade
para armazenar no minimo o consumo de 01 dia da populagao estimada do
shopping ampliado e nao mais do que o consumo de 03 dias, conforme
projeto arquiteténico aprovado em 1°/03/2012.

Paragrafo unico — A implantagdo prevista nessa clausula devera estar
concluida em até 28/02/2015, ou seja, 60 (sessenta) dias antes da concluséo
das obras de ampliagdo do empreendimento, previstas no cronograma fisico
apresentado pelo COMPROMISSARIO (anexo |).

Clausula Sexta: DESAPROPRIACOES E AREAS PUBLICAS

6.1. O COMPROMISSARIO protocolara no EGLRF/SMGES o
Cadastro e o Projeto de Desapropriagcdo, no prazo de até 90 dias apos a
aprovagao do projeto funcional, para cumprimento das medidas vidrias
previstas, que envolvam desapropriagéo.

§ 1° - O COMPROMITENTE arcara com os custos referentes ao
processo de desapropriagdes e correspondentes liberagbes para que o
COMPROMISSARIO possa executar as obras viarias da CLAUSULA
SEGUNDA do presente Termo de Compromisso.

Clausula Sétima — PRAZOS

7.1. A execugdo das obras de 1° etapa previstas na CLAUSULA
SEGUNDA do presente Termo de Compromisso sdo condicionantes para
emissdo da Carta de Habitagao, devendo estar concluidas e recebidas pelo
Municipio para o protocolo do pedido de vistoria.

§ 1° - Quando o inadimplemento total ou parcial da obrigacao estiver
diretamente vinculado a obstaculos e/ou autorizagbes nao emitidas pelo
Municipio e seus o6rgaos, ou decorrer de impedimento consubstanciado em
situagdo de caso fortuito ou forga maior, o COMPROMISSARIO tera suas
datas adiadas proporcionalmente, até que seja transposto o embaraco e reste
possibilitado o pleno atendimento aos compromissos assumidos.

§ 2°- Qualquer solicitagao de dilagao e/ou suspensao de prazo dever%
ser encaminhada pelo COMPROMISSARIO a Procuradoria Geral d
Municipio, 30 (trinta) dias antes da conclusdo dos prazos ora
convencionados.

Clausula Oitava: COMPROVACOES <{('

O COMPROMISSARIO devera juntar no Expediente Administrativo n°
002.205.845.00.6.7880 (filhote PGM) a comprovagao do cumprimento das

5
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etapas, para fins de monitoramento das obrigagées objeto do presente Termo },9?
de Compromisso.

TITULO Il - DO DESCUMPRIMENTO DAS OBRIGAGOES

O descumprimento das obrigagdes assumidas no presente instrumento
acarretara na incidéncia das penalidades e procedimentos a seguir definidos,
sem prejuizo da sua aplicagdo cumulativa, conforme seu enquadramento no
caso concreto. Exceto nas situagdes em que o descumprimento por parte do
COMPROMISSARIO esteja diretamente vinculado a obstaculos e/ou
autorizagbées ndo emitidas pelo Municipio e seus 6rgaos internos e demais
casos previstos em lei, como forga maior e caso fortuito.

Clausula Nona: a multa contratual por ndo observancia das diretrizes ou
o execugao parcial, a inexecugao ou execugao parcial das obrigacdes pelo
COMPROMISSARIO, previstas neste instrumento, ensejara multa:

a) diaria de R$ 1.500,00 (um mil e quinhentos reais) para as obras previstas
na CLAUSULA SEGUNDA - 1° etapa.

b) mensal de 10% do valor da estimativa de custos da implantagao das
medidas previstas para a CLAUSULA SEGUNDA — 2° etapa que devera ser
apresentada com os projetos viarios, previstos no item Il, § 2°, da mesma
clausula.

Paragrafo Unico - As multas incidirao a partir do comprovado
inadimplemento, através de notificagao na forma da lei, constituindo em mora
o inadimplente, até a sua implementacao.

Clausula Décima: Quando a inexecugao total ou parcial ocorrer de demanda
publica, ou impedimento consubstanciado em situagdo de caso fortuito ou

< forga maior, nao incidira a multa prevista, até que seja transposto o embarago
e reste possibilitado ao COMPROMISSARIO o pleno atendimento aos
compromissos assumidos.

Clausula Décima Primeira: o presente Termo de Compromisso & firmado
com base no disposto no artigo 585, inciso Il, do Codigo de Processo Civil,
constituindo-se em titulo executivo extrajudicial, aplicando-se, no que couber,
o art. 639 do mesmo Caédigo e demais legislagao pertinente a matéria.

Clausula Décima Segunda: o presente Termo de Compromisso prodt;ﬂ/g/
seus efeitos legais a partir da sua celebragao, elegendo as partes o Forofla
Comarca de Porto Alegre para dirimir quaisquer duvidas decorrentes do
presente instrumento.

E, estando O MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE-COMPROMITENTE e o{{i{
EMPREENDEDOR-COMPROMISSARIO, devidamente acordados, firmam o

S
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presente Termo de Compromisso em quatro (04) vias de igual conteudo e V'
forma, que serdo encaminhados ao setor de registro da PGM para os devidos

assentamento, e apos as vias do Municipio serdao anexadas ao Expediente
Unico 002.205845.00.6.

, ANTONIO PEDRO Ro:{l;xGUEZ TEIXEIRA
(- Administradora Gaticha de Shopping Centers S/A LTDA.

P P/j-ﬁw&. O 0@5\ ‘ -

CARL S JEREIS
Administradora Gaucha de pping Centers S/A LTDA.

TESTEMUNHAS:
1) Jnep e -
/

[

- 2) l\\—«'fld,ii@ As ( / ((IFFIPIN

/
/
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-IVRO- 965 -D  PRIMEIRO ADITIVO AO TERMO DE COMPROMISSO
FLS.:: 143 REGISTRADO SOB N° 53396, Livro 829-D, FL. 025,
REG.: (. CELEBRADO ENTRE O MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE
535 E A ADMINISTRADORA GAUCHA DE SHOPPING
CENTERS S/A, PARA A AMPLIAGAO DO SHOPPING

CENTER IGUATEMI PORTO ALEGRE.

O MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE, pessoa juridica de direito publico interno, inscrito no
CNPJ sob n° 92.963.560/0001-60, com sede administrativa nesta cidade de Porto Alegre
(RS) na Praga Montevidéu n° 10, 1° andar, neste ato representado, nos termos do artigo
6°, inciso Il, do Decreto Municipal n® 11.762/97, por seu Procurador-Geral Adjunto, Dr.
LIEVERSON LUIZ PERIN, brasileiro, separado, advogado, inscrito na OAB.RS sob o n°
49.740, matricula n® 1038540, adiante denominado MUNICIPIO, e ADMINISTRADORA
GAUCHA DE SHOPPING CENTERS S/A, com sede e foro na cidade de Porto Alegre,
localizada na Av. Joao Wallig, n° 1800, inscrita no CNPJ sob 0 n° 91.340.117/0001-70,
neste ato representada por seus Diretores ANTONIO PEDRO RODRIGUEZ TEIXEIRA,
inscrito no CPF n° 206.235.000-78 e RG n°® 800.8149596, residente e domiciliado na Rua
Felipe de Oliveira, n® 1444/701, nesta Capital, e CARLOS JEREISSATI, inscrito no CPF
n° 146.626.458-67 e RG n° 16226643, residente e domiciliado na Rua Fernandes de
Abreu, n® 37, 6° andar, em Sao Paulo/SP, adiante denominada COMPROMISSARIA,
firmam entre si o presente

PRIMEIRO ADITIVO AO TERMO DE COMPROMISSO CELEBRADO EM 26 DE
SETEMBRO DE 2013

Registrado sob o n° 53396, Livro 829-D, fl. 025, firmado em 26 de setembro de 2013,
dispondo sobre as seguintes clausulas e condicdes:

Considerando as dificuldades nas aprovagoes dos projetos viarios, acompanhados
através dos relatorios entregues pela COMPROMISSARIA e pelo trabalho de
monitoramento dos Termos de Compromissos realizado pelo MUNICIPIO:

Considerando as alteraces propostas pelo MUNICIPIO nos projetos viarios em razao da
dindmica urbana existente, especialmente na regiao;

Considerando a necessidade de desapropriacdes para viabilizagdo das obras viarias
ainda nao realizadas pelo MUNICIPIO:

Considerando a necessidade de reintegracao de posse, por parte do MUNICIPIO, da %
area ocupada pelo Colégio Provincia de Sao Pedro e pela floricultura da Av Joao Wallig;
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Considerando a necessidade de compatibilizagao de obras vidrias a serem-e
pela COMPROMISSARIA com obras publicas de drenagem do Arroio Areia:

Considerando o Parecer 688/15 CPAIC/EPTC, de 09/06/15, quanto a contabilizacéo da
extensao da ciclovia devida pela COMPROMISSARIA na Avenida Joao Wallig, tendo em
vista trecho unidirecional;

Considerando o posicionamento de 28/10/2014 da EPTC, quanto & modificagao da
geometria da Avenida Nilo Pecanha e Avenida Antonio Carlos Berta, com inclusio de
uma ciclovia na Avenida Nilo Peganha, com 270m de extensao:

Considerando as possibilidades atuais de reducao dos impactos do empreendimento e a
possibilidade de Termos de Recebimentos Provisérios;

TITULO | - DO OBJETO

As partes aditam o Termo de Compromisso, para estabelecer as condicoes a seguir
clausuladas:

CLAUSULA PRIMEIRA - Fica alterada a Clausula Segunda — CIRCULACAO E
ACESSIBILIDADE — 12 etapa; elimina-se o item Il da Clausula Segunda — Circulagéo e
Acessibilidade - 2° etapa; acrescenta-se os itens V, VI, VIl e VIII ao item Ill da Clausula
Segunda, que dispde sobre as Obrigagées Gerais para as duas etapas, eliminando-se o0s
paragrafos 3° e 4° do item Il da Clausula Segunda. A clausula segunda passara a ter a
seguinte redagao:

“2.1 - Projetar e executar a duplicacao da Rua Anita Garibaldi — trecho entre a Av. Carlos
Gomes (III* Perimetral) e a Rua Des. José Bernardo de Medeiros Junior, implantando-a
em seu gabarito definitivo, conforme plano funcional aprovado, em trés etapas:

a. Execucao do alargamento da Rua Anita Garibaldi, lado sul, trecho entre a Rua Des.
José Bernardo de Medeiros Junior no lado sul, até 30,00m além da Rua Tomaz
Gonzaga, conforme projeto aprovado.

b. Execucao do alargamento da Rua Anita Garibaldi, lado sul, na continuidade do
trecho do item “a” supra até a |11 Perimetral (Av. Carlos Gomes);

¢. Execucao do alargamento da Rua Anita Garibaldi, trecho entre a Av. Carlos Gomes
(I* Perimetral) e a Rua Des. Jose Bernardo de Medeiros Junior, lado norte, em
gabarito definitivo de 30m.

-
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Paragrafo Primeiro — As obras previstas no item 2.1 deverao ser iniciadas em 3 ' dia
apds a emissao das respectivas licencas de instalacdo, devendo a COMPROMISSA
ser notificada pelo MUNICIPIO sobre a imissao na posse da totalidade dos imdveis objeto

de desapropriagbes necessarias para a execucao da etapa da obra correspondente.

Paragrafo Segundo - O prazo de execucao das obras referidas no item 2.1 devera ser
definido em aditivo a ser elaborado antes do inicio das mesmas, podendo as etapas “a” e
‘b” serem executadas em sequéncia, caso 0 Municipio j& tenha sido imitido na posse da
totalidade dos imdveis que deverao ser objeto de _desapropriacéo para execucao das
obras previstas nas duas etapas e a COMPROMISSARIA ter sido notificada desta imissao
na posse.

2.2 - Projetar e executar a reformulacao geométrica e funcional da intersecao da Av.
Anita Garibaldi x R. Francisco Pettuco x Av. Marechal Andréa, com alargamento de 2
(duas) faixas de trafego conforme projeto funcional aprovado.

Paragrafo unico — esta obra devera ser executada e entregue concomitantemente com a
obra da 3? etapa da Anita Garibaldi, prevista no item 2.1.c;

2.3 - Projetar e executar a Diretriz 1512 (ligacao Binario Rua Tomaz Gonzaga e Rua
Marechal Andrea) em duas etapas:

a. 1% etapa — execucao da Diretriz 1512 entre R. Tomaz Gonzaga e Rua Romano
Reif;

b. 2° etapa - execucao do restante da Diretriz 1512, até a Rua Marechal Andréa.

Paragrafo Primeiro — Cada etapa devera ser iniciada em até 30 (trinta) dias apés a
emissao das respectivas licengas de instalacao, devendo a COMPROMISSARIA ser
notificada pelo MUNICIPIO sobre a imissao na posse da totalidade dos imdveis objeto de
desapropriacoes necessarias para a execucao da etapa da obra correspondente.

Paragrafo Segundo - O prazo de conclusao da obra devera ser definido em aditivo a ser
elaborado antes do inicio da mesma, podendo ser realizada em etapa Unica caso o
Municipio ja tenha sido imitido na posse da totalidade dos iméveis que deverao ser objeto
de desapropriacdo para execucdo das obras previstas nas duas etapas e a
COMPROMISSARIA sido notificada desta imissao de posse.

2.4 — Projetar e executar o alargamento de uma faixa de trafego na Av. Joao Wallig desde
a Rua Artur Fabiao Carneiro até a Av. Nilo Pecanha, conforme projeto funcional aprovado,
incluindo ciclovia, em trés etapas:

a. 1% etapa — da Av. Nilo Pecanha até a Av. Tulio de Rose, incluindo:

| —intervengoes na Av. Nilo Peganha, entre as aproximacoes da Av. Joao Wallig

e da Rua Antonio Carlos Berta, conforme projeto aprovado;
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Il - reformulacao geométrica e funcional da Av. Joao Wallig x Av. Tulio dé-Fié Ce) "'34(

conforme projeto funcional aprovado.

b. 2% etapa - da Av. Tulio de Rose até o final das 4reas que ja sao proprios
municipais, de acordo com Anexo “I”;

c. 3% etapa - do final do trecho do item “b” até a Rua Artur Fabido Carneiro .
Paragrafo Primeiro - A 12 etapa devera estar concluida até 27/04/16.

Paragrafo Segundo — As 22 e 32 etapas deverao ser iniciadas em até 30 dias apos a
emissao das respectivas licencas de instalacao, devendo a COMPROMISSARIA ser
notificada sobre a imissao na posse pelo MUNICIPIO da totalidade dos iméveis objeto de
desapropriagOes necessarias para a execucao da etapa da obra correspondente .

Paragrafo Terceiro - O prazo de conclusdo da 22 e 32 etapa devera ser definido em
termo aditivo que sera elaborado antes do inicio da obra.

2.5 - Projetar a ciclovia na Av. Joao Wallig e Rua Carneiro da Fontoura, desde a Av. Nilo
Pecanha até a Av. Sertério, com 3.050,00m, e executar 2070,00m da mesma, conforme
projeto funcional, etapas e prazos abaixo definidos:

a) 600m de ciclovia bidirecional na Av Jodo Wallig, entre Av Nilo Pecanha e Av
Tulio de Rose;

b) 270m de ciclovia bidirecional na Av Nilo Pecanha entre Av Jodo Wallig e Av
Antonio Carlos Berta;

¢) 400m de ciclovia bidirecional na Av Jodo Wallig ,entre a Av Tulio de Rose e a
Rua Artur Fabiao Carneiro;

d) 800m de ciclovia unidirecional, na Av Jodo Wallig, equivalentes a 920m
bidirecionais, entre a Rua Artur Fabiao Carneiro e Av Assis Brasil.

Paragrafo Primeiro — Os trechos previstos nos itens a e b deverao estar concluidos até
27/04/16.

Paragrafo Segundo — O prazo de inicio da obra constante no item “¢” é de 30 dias apos
a emissao da respectiva licenca de instalagédo, devendo a COMPROMISSARIA ser
notificada pelo MUNICIPIO sobre a imissao na posse da totalidade dos imdveis objeto de
desapropriacoes necessarias para a execucao da mesma.

Paragrafo Terceiro - O prazo de conclusao devera ser definido em aditivo a ser
elaborado antes do inicio da obra.

Paragrafo Quarto — O prazo de conclusao da obra constantes no item “d” é de 120 dias

apos a aprovacao do projeto geomeétrico, dos complementares necessarios e da emissao
da licenca ambiental, caso nao haja necessidade de desapropriacdes

. 4 &’
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Paragrafo Quinto - Havendo necessidade de desapropriacoes para execucéo do tre ',r'
constante no item "d", a obra devera iniciar 30 dias ap6s a emissao da respectiva licenga””
de instalacao, devendo a COMPROMISSARIA ser notificada pelo MUNICIPIO sobre a ™.
imiss@o na posse da totalidade dos imdveis objeto de desapropriacoes necessarias para a
execucao da mesma.

Paragrafo Sexto - O cronograma de execucdo da obra devera ser definido em aditivo a
ser elaborado antes do inicio da obra.

2.6 — Projetar e implantar os pontos fixos de téxi dentro do empreendimento até 27/04/16.

2.7 — Projetar e implantar a reformulagdo geométrica e funcional da intersegao da Av
Plinio Brasil Milano e Av Francisco Pettuco no prazo maximo de 27/04/16.

2.8 - Projetar e implantar a reformulacdo geométrica e funcional da intersecao da Rua
Tomaz Gonzaga x Diretriz 1512, de acordo com prazos do item 2.3.a.

2.9 - Projetar e implantar a reformulagdo geométrica e funcional da intersecdo da Rua
Marechal Andrea x Diretriz 1512 de acordo com prazos do item 2.3.b.

2.10 — Implantar sistema adaptativo de controle de trafego (SCATS) na Av. Nilo Pecanha
em todos os semaforos do trecho entre a Av Sociedade Libanesa e Gen. Barreto Viana.

Paragrafo Primeiro — a instalacao do sistema adaptativo de controle de trafego (SCATS)
devera estar concluida até 27/04/16;

Paragrafo Segundo — quando as obras viarias deste trecho estiverem concluidas o
sistema devera ser reprogramado para a nova situagao.

Il - Obrigacdes Gerais para as duas etapas - inclui os itens V e Paragrafo Unico, VI e
Paragrafo Unico, VII, VIl e o Paragrafo Quinto.

V — Em relacdo a todas as obras que foram divididas em etapas neste aditivo, que ja
tenham projetos geométrico e complementares aprovados, deverdo ser reapresentados
no prazo de 150 (cento e cinquenta) dias apds assinatura do mesmo, sobre
levantamento planialtimétrico conforme Decreto 18.906/2015, com o cadastro das
matriculas, edificacoes, vegetacdo com indicacdo de porte, dimensao e espécie,
posteamento, bocas de lobo, etc., nos expedientes especificos de acordo com etapa ja
aprovada, compatibilizando com a pista existente.

Paragrafo unico — Devera ser entregue um CD com o arquivo onde constem todos os

cadastros sobre o projeto geométrico, separados por layers, além das copias impressas
necessarias a adequacao da obra por etapa.
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VI — Em relacéo as obras que foram divididas em etapas, neste aditivo, que r?é/’ tenha
projeto aprovado, devera ser protocolado em 150 (cento e cinquenta) dias ..éjﬁés‘f/i
assinatura do mesmo, projeto geométrico total sobre levantamento planialtimétrica__
conforme Decreto 18.906/2015, com o cadastro das matriculas: edificacoes; vegetacéao
com indicacdo de porte, dimensdao e espécie; posteamento; bocas de lobo, etc., ja
demonstrando a compatibilizagdo com a pista existente de cada etapa,

Paragrafo unico — Devera ser entregue um CD com o arquivo onde constem todos os
cadastros sobre o projeto geométrico, separados por layers, além das copias impressas
necessarias a adequacao da obra por etapa.

VIl - Em 90 ( noventa) dias apés aprovacéo do projeto geométrico, devera ser requerida
a aprovacao dos projetos complementares, sobre geométrico aprovado.

VIl - Devera ser requerido licenciamento ambiental para todas as etapas das obras
viarias constantes do presente termo.

Paragrafo Quinto: Para atendimento pela COMPROMISSARIA dos prazos definidos nos
itens V e VI, o Municipio fornecera documento de apresentacéo da equipe de topografia
do COMPROMISSARIO, com identificacao e finalidade dos profissionais que acessarao
o0s imoveis para realizagdo dos levantamentos.

CLAUSULA SEGUNDA - altera o Paragrafo Primeiro e elimina o Paragrafo Segundo da
Clausula Terceira — Sinalizagao, que passa a ter a sequinte redacao:

Paragrafo Primeiro — As obras de sinalizagao referentes as obras previstas na Clausula
Primeira deverao estar concluidas concomitantemente com as obras viarias, exceto a
execucao da pintura definitiva da sinalizacao horizontal, que devera ser concluida 30
(trinta) dias apds o asfaltamento das vias.

CLAUSULA TERCEIRA - Altera o Paragrafo Unico da Clausula Quinta — Infraestrutura,
que passa a ter a seguinte redagao:

3.1 — Devera ser construido um novo reservatério com capacidade para armazenar, no
minimo, o consumo de 02 (dois) dias da populagéo estimada do shopping ampliado e nao
mais o consumo de 03 (trés) dias, conforme projeto Hidrossanitario aprovado em 2013.

Paragrafo unico — As obras previstas nessa Clausula deverdo estar concluidas até
27/04/16;

Clausula Quarta — Altera o item 7.1 da Clausula Sétima, que passa a ter a seguinte
redacao:

9\/
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7.1 — A assinatura do presente aditivo e a conclusao das obras previstas nos itens’ /
2.5.3,2.5.b, 2.6, 2.7 e 2.10 da Clausula Segunda e Clausula Terceira, sao condicionantes/ *

para a emissdao da Carta de Habitacdo, devendo estar concluidas e recebidas pelo™~
Municipio.

Paragrafo Unico — O disposto no item 7.1 néo isenta o empreendimento do atendimento
de todas as avaliacoes relativas a edificacao necessarias a emissao do Habite-se .

CLAUSULA QUINTA — O recebimento de todas as obras viarias constantes no Termo de
Compromisso registrado sob o n°® 53396, bem como as obras integrantes deste aditivo
sao condicionantes para a emissao da Licenca de Instalacao do projeto da expanséao,
aprovado em 14/04/16, em relagdo ao Deck Park e as 03 torres de servicos conforme
Anexo Il.

Paragrafo Unico - Se no prazo de validade do projeto aprovado em 14/04/16 as
desapropriagoes necessarias as obras viarias nao tiverem sido encaminhadas, o presente
aditivo sera reavaliado quanto a execugao das mesmas e respectivos cronogramas .

As partes ratificam as demais clausulas e condicoes do Termo de Compromisso
registrado anteriormente, permanecendo em vigor no que nao contradigam o presente
termo aditivo.

E, estando o MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE - COMPROMITENTE e a
EMPREENDEDORA - COMPROMISSARIA, devidamente acordados, firmam o presente
instrumento juridico em quatro (04) vias de igual conteido e forma; constituindo parte
integrante do Termo de Compromisso ja registrado, para todos os efeitos legais €, apds, a
via do Municipio sera anexada ao expediente n° 002.205845.00.6.
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ANEXO H - AREA DO ENTORNO DO SCIPA ATINGIDO PELAS
CONTRAPARTIDAS URBANO-AMBIENTAIS
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