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RESUMO

Frederico Haddad. Funcao social das vias urbanas: uma analise a luz da teoria juridica
das politicas publicas. 2019. 318 p. Mestrado. Faculdade de Direito, Universidade de Sao
Paulo, 2019.

A presente dissertacdo de mestrado analisou o conteddo do principio da fungdo social da
propriedade aplicado as vias urbanas e os parametros juridicos de afericdo de seu
cumprimento. Adotando a abordagem de direito e politicas publicas, esse tema foi tratado a
partir de quatro perspectivas. Primeiro, problematizou-se o objeto, partindo-se da descri¢do
da politica rodoviarista e estabelecendo sua relagdo com a produgdo do espaco urbano.
Depois, as vias urbanas foram apresentadas enquanto objeto de estudo juridico, cuidando-se
de sua definigdo e da apresentacdo do processo de sua formacao juridica. Na terceira parte,
foram apresentados o regime juridico das vias urbanas e, a partir dele, uma tipologia original
sobre as decisdes politicas atinentes aos usos das vias. O quarto e Ultimo capitulo tratou do
principio da funcdo social da propriedade e de sua aplicacdo as vias urbanas, ilustrando a
questdo com dois casos concretos utilizados como campo de aplicacdo. O que inspirou 0
trabalho foi, principalmente, o dimensionamento do enorme desafio envolvido na gestdo
publica das vias urbanas e a contribui¢do para seu enfrentamento a partir da perspectiva do
campo do direito. Os diferentes usos que incidem sobre essa espécie de bem puablico, todos
de suma importancia a plena efetivacdo do direito a cidade, compdem um dos elementos que
tornam essa atividade estatal tdo complexa e estimulante. No esforco de encontrar
pardmetros juridicos que oferecam balizas e ferramentas para lidar com essa atividade, a
partir das etapas percorridas, € possivel sintetizar um raciocinio final que pode ser resumido
em trés formulagdes: 1) As vias urbanas se confundem com a cidade e as decisdes sobre seus
usos influenciam de modo determinante a organizacdo urbana, o que impde a necessidade
de uma reflexdo ampla e profunda sobre a metodologia a ser adotada em sua gestao; 2) Essa
metodologia deve ter como necessario ponto de partida a compreensao sobre as dramaticas
consequéncias do modelo rodoviarista e sua contribuicdo para a conformacdo de um
territério desigual e segregado, que, primeiro, aniquilou os diversos usos secundarios das
vias urbanas para, depois, mostrar-se incapaz de garantir inclusive as minimas condicdes de
um modelo de mobilidade seguro, eficiente e acessivel, trazendo diversas perdas de bem-
estar social, bem como dos potenciais ganhos da economia de aglomeragéo; e 3) A partir
desse diagndstico e do preenchimento do principio da funcdo social das vias urbanas por
meio das formulacBes sobre o direito a cidade, é possivel empreender a interpretacdo do
atual regime juridico das vias urbanas e a mobilizacdo de seus instrumentos de modo a
efetivamente iniciar um processo de reversdo do modelo vigente e de abertura das cidades
para as pessoas, aproximando-se dos objetivos constitucionais de justica social,
desenvolvimento humano e preservacdo do meio-ambiente. A despeito do gigantesco
conflito distributivo inerente a questdo colocada, outro modelo de cidade € possivel e a
adequada gestdo dos usos de suas vias é parte decisiva da necessaria transformacao do meio
urbano em favor dos interesses coletivos das populag¢des que o habitam.

Palavras-chave: funcédo social da propriedade — vias urbanas — politicas publicas — politica
urbana — gesté@o dos usos



ABSTRACT

Frederico Haddad. Urban roads’ social function: an analysis according to the law and
public policies approach. 2019. 318 p. Master Degree. Faculty of Law, University of Sdo
Paulo, S&o Paulo, 20109.

The current master’s dissertation analyzes the content of the principle of propriety’s social
function applicable to urban roads and the legal parameters to assess its enforcement. From
the law and public policies approach, we address this subject from four perspectives. First,
we discuss the object, starting with the outline of the “highways culture” policy (car-based
model) and establishing its relation with the production of the urban space. After that, we
have taken urban roads as object of legal study, dealing with its definition and presenting the
legal process by means of which urban roads are constituted. In the third part, we present the
legal framework of the urban roads and, based on that, an original typology about political
decisions as regards uses of the roads. The fourth and last chapter presents the principle of
propriety’s social function and its application to urban roads, concluding with the review of
two specific cases as field of application. This work was mostly inspired by the huge
challenge that lies ahead in the administration of urban roads and the contribution of its
confrontation from the perspective of law. The different uses on this sort of public goods, all
highly relevant to effectively conquer the right to the city, constitute one of the elements that
makes this state activity so complex and challenging. In the effort to find legal parameters
offering standards and tools in order to deal with this activity, from the steps taken, it is
possible to synthetize a final thought that can be summoned up in three formulations: 1)
Urban roads can be merged with the city itself, and decisions about its uses strongly affect
the urban organization, which lays down the need of in-depth debate on the methodology to
be adopted in its management; 2) This methodology must start from the understanding about
the serious impacts of “highways culture” and its contribution to the shaping of an uneven
and segregated territory, that, at first, obliterated the different secondary uses of urban roads
in order to, afterwards, prove itself unable to ensure also the minimal conditions of a safe,
efficient and accessible model of mobility, implying several losses of welfare, as well as
inhibiting the potential earnings from agglomeration economies; and 3) Based on this
diagnosis and the fulfillment of social function of the urban roads through the formulations
on the right to the city, it is possible to undertake the interpretation of the current legal
framework of urban roads and the mobilization of its instruments in such a way as to actually
start a process of reversing the current model and opening up the city to the people, honoring
the constitutional goals of social justice, human development and environment preservation.
Despite the tremendous distributive conflict inherent to the issue raised, a different model of
city is possible, and the proper management of the uses of its roads is a key part of the
necessary transformation of the urban environment in favour of the population’s collective
interests.

Key-words: propriety’s social function — urban roads — public policies — urban policy —
administration of the uses



SIGLAS E ABREVIACOES

ACB — Automovel Club do Brasil

ADI — Acdo Direta de Inconstitucionalidade

ADPF — Acdao de Descumprimento de Preceito Fundamental
ANTAQ — Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
ANTT — Agéncia Nacional de Transporte Terrestre

Art. - Artigo

BRT — Bus Rapid Transit

CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
CBD - Central Business District

CCB/2002 — Cdodigo Civil Brasileiro de 2002, instituido pela Lei 10.406, de 10 de janeiro
de 2002

CERF — Comisséo de Estradas de Rodagem Federal

CET - Companhia de Engenharia de Trafego

CF/1988 — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988
CIAM — Congresso Internacional de Arquitetura Moderna

CMUV - Comité Municipal de Uso do Viario

Condutax — Cadastro de Condutores de Taxi

CTB - Cadigo de Transito Brasileiro, instituido pela Lei 9.503, de 23 de setembro de 1997
DER — Departamento de Estradas de Rodagem [estaduais]

DNER - Departamento Nacional de Estradas de Rodagem

FNRU — Frente Nacional de Reforma Urbana


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.503-1997?OpenDocument

FRN — Fundo Rodoviario Nacional

FSP — Jornal Folha de S&o Paulo

GEIA — Grupo de Execucéo da Industria Automobilistica

JK —Juscelino Kubitschek

Km - Quildmetro

IFE — Inspetoria Federal de Estradas

Incra — Instituto Nacioal de Colonizacéo e Reforma Agraria
IPTU — Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
IUCL — Imposto Unico sobre Combustiveis Lubrificantes

LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias

“Lei de Parcelamento” — Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979
“Lei Joppert” — Decreto-Lei 8.463, de 27 de dezembro de 1945
LOA — Lei Orcamentaria Anual

Mz - Metro Quadrado

Min. - Ministro

MP-SP — Ministério Publico de Estado de S&o Paulo

MVOP — Ministério da Industria, Viacéo e Obras Publicas

NR — Nota de Rodapé

OAB - Ordem dos Advogados do Brasil

OESP —Jornal O Estado de S&o Paulo

OS - Organizacéo Social

OSCIP — Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico

OTTC - Operadora de Tecnologia de Transporte Credenciada



PDE — Plano Diretor Estratégico

PGAN — Plano Geral de Aviacdo Nacional
PIB — Produto Interno Bruto

PL — Projeto de Leli

PLS — Projeto de Lei do Senado

PNMU - Politica Nacional de Mobilidade Urbana, instituida pela Lei 12.587, de 3 janeiro
de 2012

PPA — Plano Plurianual

PRN — Plano Rodoviario Nacional

PSD — Partido Social Democratico

PUB — Plano Urbanistico Basico

RD1 — Renda Diferencial de Tipo 1

RD2 — Renda Diferencial de Tipo 2

RE — Recurso Extraordinario

RMSP — Regido Metropolitana de Séo Paulo

SNV - Sistema Nacional de Viacéo

STF — Supremo Tribunal Federal

SUMOC - Superintendéncia da Moeda e do Crédito
TIC — Tecnologia da Informacdo e Comunicacéo
TJ-SP — Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
VLT - Veiculo Leve sobre Trilhos

ZEIS — Zona Especial de Interesse Social






SUMARIO

INTRODUGAO . ......coeeieeeeeeeeeeee ettt ettt senes s eseneeeesnens 13
1. APOLITICA RODOVIARISTA E A PRODUCAO DO ESPACO URBANO................. 23
1.1. A opgdo politica pelo rodoviarismo e suas consequéncias sobre o espago urbano e as vias
UPDBINAS -ttt h ettt s b e a et st be st et e b bt eh s et e bt bt et e b naeeae et et b 23
1.1.1.  Comentério sobre o sentido da politica rodoviarista e a questdo da terra................. 24
1.1.2. Breve histdrico do rodoviarismo no Brasil ...........cccceeeeeveviniecieneseceeeere e 28
1.1.3. O modelo rodoviarista de cidade e a eleigd0 d0 CAI0........ccceveevereerenenierienereeennes 39
1.1.4. O incrementalismo como método de reproducdo e a natureza distributiva da politica
0T [0 NV T T 1] - P PSRRRRR 47
1.15. Impacto sobre a organizagdo social: a pertinéncia da abordagem socioldgica.......... 55
1.2. A organizacdo das vias urbanas e a producéo do espago urbano ...........ccceeeeeevenrenennnens 64
1.2.1.  Teoriadarenda e l0CaliZAGAO. ........cccereererreririeiere et 64
1.2.2.  Aanulacdo do espaco pelo tempo: transporte e acessibilidade como fatores
(0L =T =T 0ol T PSRRI 69
1.2.3.  Acirculacdo da mercadoria forga de trabalhno...........cccovieiierienieneeeeeeee 74
1.2.4.  Fendmeno da “gentrificacdo” e o desafio do Poder PUblico .........ccceevvveciieivriinnne 80
2. AS VIAS URBANAS COMO OBJETO DE ESTUDO JURIDICO .......ccevverereeerirrnan 87
2.1.  Definicdo juridica das Vias UrDaNnas ...........ceeerereeieiienieeieiese e 87
2.1.1. Delimitagdo do conceito de vias urbanas: o critério geogréafico e o critério
QUANTEALIVO ©eevieiieieeie ettt sttt e et e e te et e et eeateeabesaaesaaesbeesbeesseesbeesbeenseenseenseenseans 88
2.1.2.  Classificag8o das Vias UrDaNaS..........ccereririerienienieeieiesie et sae e seeeneas 93
2.1.3.  Sistema VIArio UrDan0 .........ccceeieieieriiiieiese e 102
2.1.4. O transporte urbano e SUa OrdeNACAD .........ccueeeveeveerieeeiie e e s et sre e reere s 106
2.1.5.  Questdes controvertidas relacionadas ao conceito juridico de vias urbanas........... 110
2.2.  Formacdo juridica das Vias UrDaNas..........ccceevueeeiiieieeseecee et sreesre e te e e 113
2.2.1. Urbanizacao e UrbanifiCagao..........cccveeeeiieiieeceeseeceee ettt 113
2.2.2. Processos de cria¢do de vias pablicas urbanas..........cccocveeeevieeveeceecececeece e 115
2.2.3. Parcelamento urbanistico do solo, loteamento € arruamento ...........ceeeeveeeeereveenneen. 118
2.24. Planejamento urbanistico e principios do direito urbanistico............cccocevvervennens 123
2.2.5. Instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade e ordenacdo dos transportes
UPDBINOS. ... ¢ttt bttt bttt b e bt et et bt bt n et bt e ae et e b b ae e et e 129
3. REGIME JURIDICO DAS VIAS URBANAS .......coooviietieereteeeeeee s sese s sennans 139
3.1.  Regime juridico dos bens publicos N0 Brasil..........c.cccceeeeveiveenieneeseeseeeee e 139

3.1.1. Nocao de bens publicos e dominio estatal ..........cccceevveereecieci e 140



3.1.2. Delimitacdo e classificacdo dos bens publicos no direito brasileiro...................... 145

3.1.3.  Regime juridico geral dos bens pUbliCoS........ccccvvevvieiieciiiiececee e 154
3.1.4. O instituto da afetacdo e a gestdo do uso dos bens pUblicos...........cccccverververnenne. 166
3.1.5.  Funcéo social dos bens publicos e o regime juridico das utilidades publicas........ 178
3.2, Regime juridico das Vias UrDanas ..........cceecveeieiieeiiie e 185
3.21.  Asvias urbanas enquanto bens PUDIICOS ........cvecvveviieiiecie e 186
3.2.2.  Regime juridico da afetacdo principal das vias urbanas.............cccecveveververeerneenne. 190
3.2.3. A gestdo dos usos secundarios das vias urbanas ..........cccceeeveeeerienienieseeneeneeene 204
3.3.  Tipologia das decisdes sobre 0s Us0S das Vias Urbanas ...........ccceveereereesreesreeseeesrennnns 210
3.3.1. Decisdes relacionadas ao uso principal e seu regime juridico.........c.ccccevevervvenenne. 212
3.3.2. Decisdes relacionadas aos usos secundarios e seu regime juridico ....................... 217

4. FUNCAO SOCIAL DAS VIAS URBANAS: TEORIA E APLICACAO .......cccccvuunuue. 221
4.1.  Aspectos teoricos da funcéo social da propriedade..........ccceecveveereereeneeieesieereereeenes 222
4.1.1.  Aspectos historicos da funcéo social da propriedade .........ccecveeeeevercerseesveeenenne 222
4.1.2.  Funcdo social da propriedade no direito brasileiro e sua aplicabilidade a propriedade
[010] o] [ or: OO OO OO SRS 228
4.1.3.  Funcdo social da propriedade urbana e o direito a cidade .........ccceceeevererererennene 237
4.1.4.  Funcéo social da propriedade urbana no ordenamento brasileiro.............cccceeuenen. 242
4.2.  Funcdo social das vias urbanas e sua apliCagao ...........ccceeverrenienenerieneneneeeeeneee 253
4.2.1. O €aS0 dO MINNOCAD ......veevieiieieeeee et 262
4.2.2. O caso dos aplicativos de transporte individual de passageiros .........c..cccecervennens 282
CONCLUSAO ...ttt bbb bbb 299

BIBLIOGRAFIA ...ttt ettt sttt st sbe e bt e sbe e sbe e sbe e s b e e beenbeenees 307



INTRODUCAO

O direito a cidade e o direito ao transporte, apesar de recentemente positivados?, ja
tém sua forma de efetivacdo significativamente delineada pela legislagéo brasileira, bem
como pelos principais documentos internacionais sobre assentamentos humanos. Nas
Gltimas décadas, houve um incremento expressivo no tratamento da questdo urbana em geral
e da mobilidade urbana em particular. E 0 que bem ilustram, no plano internacional, os
documentos produzidos nas trés principais conferéncias promovidas pela ONU Habitat
(Vancouver, 1976; Istambul, 1996; Quito, 2016), e, no plano nacional, o advento do Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001) e a instituicdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana —
PNMU (Lei 12.587/2012). Essa ultima ganhou recente impulso com a promulgacdo da
Emenda Constitucional n® 90 de 2015, a partir da qual se incluiu o direito ao transporte no
rol dos direitos sociais fundamentais previstos no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988).

O aprofundamento recente em torno da questdo urbana, refletido nessa evolugéo de
seu tratamento legislativo, ndo foi fruto do acaso, tendo ocorrido em um contexto peculiar.
A urbanizacdo brasileira, intensificada principalmente a partir da segunda metade do século
XX, foi marcada por uma logica de aplicacédo discriminatéria da lei (Maricato, 2000) e pela
auséncia de regulacdo efetiva da atuacdo dos particulares por parte do Poder Publico, com a
consequente prevaléncia dos interesses privados. Tal processo resultou, entre outras coisas,
na apropriacdo dos incrementos de renda derivada por uma minoria, & custa da conformacéo
de cidades espacialmente segregadas e socialmente excludentes. Esses dois fatores compdem
0 pano de fundo de um cenério repleto de mazelas que atingem a grande maioria das
populacdes urbanas: degradacdo ambiental, congestionamento e baixa mobilidade, violéncia
urbana, déficit habitacional, precariedade de servigos publicos e a combinacao dessa miséria

social com a prépria miséria da vida urbana.

A gravidade do quadro é globalmente realgada se considerado que as cidades
comportam, hoje, mais da metade da populagdo mundial®> e quase 85% da populacio

brasileira (IBGE, 2010). N&o é surpreendente, entdo, que as cidades, alcadas, no Brasil e no

1O direito a cidade e o direito ao transporte estdo claramente elencados no Estatuto da Cidade (art. 2°, ). No
caso do primeiro, ha autores que, a nosso ver corretamente, o depreendem da propria previsdo do artigo 182 da
Constituicdo Federal de 1988 — caso, por exemplo, de Saule Jr. (2007).

2 Informacgdo disponivel em: https://nacoesunidas.org/atual-modelo-de-urbanizacao-e-insustentavel-onu-
habitat-relatorio/ (acesso em 10/01/2019).
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mundo, & condicdo de organizacdo social hegemonica (cf. Castells, 1983; Glaeser, 2011) e
regidas por uma logica excludente, tenham se tornado ndo apenas o palco principal dos
conflitos politico sociais, mas tambem um objeto frequente desses conflitos. Conforme
descreve Harvey (2014, pp. 230-231), a luta de classes no interior das cidades, que diz
respeito, em principio, a exploracdo sofrida no local de trabalho, se funde a luta pelos direitos
de cidadania, relativos a formas secundarias de exploracdo, que tém seus efeitos sentidos no

local onde as pessoas vivem, e nao onde trabalham.

Assim, multiplicam-se nas cidades, que se apresentaram ja em sua origem moderna
como locus natural de contestacdo do poder constituido (Weber, 2009b, pp. 485-489),
movimentos sociais e entidades da sociedade civil cuja pauta primordial é a propria
organizacgédo urbana, a exemplo dos movimentos que reivindicam moradia digna, melhores
condicBes dos servigos de transportes urbanos e a propria ocupacdo livre e democratica do
espaco publico. No Brasil, esse fendbmeno social comeca a se acentuar principalmente a partir
da década de 1970 (Maricato, 2011, p. 23), quando o agravamento dos problemas urbanos,
aliado a maior organizacao dos movimentos — cujo alcance se amplia a partir do processo de
redemocratizagdo e da abertura a participacdo politica decorrente — canalizaram a tensao
politica, entre outras vias, em dire¢do a um processo de intensificagdo das demandas por

direitos nas cidades.

A evolucdo dos marcos juridico-institucionais do direito urbanistico é uma histéria
imbricada com aquela protagonizada pelos movimentos sociais urbanos e a produgéo
académica que deu substrato tedrico a suas reivindicagdes®. Trata-se, assim, de uma evolugio
marcada por conflitos politicos. A constitucionalizacdo inédita da politica urbana na
CF/1988 esta intimamente ligada & Emenda Constitucional de Inciativa Popular de Reforma
Urbana, promovida por seis entidades de categorias profissionais e movimentos populares e
assinada por 130 mil eleitores de todo o Brasil*. O Estatuto da Cidade tem origem em projeto
de lei proposto mais de uma década antes de sua promulgacéo, tendo sido objeto de intensa

tramitacdo legislativa, pautada por diversos debates que refletiram a tenséo social em torno

% Saule Junior destaca essa vinculagdo, pontuando que o inicio dessas lutas sociais pela reforma urbana se dé
nos anos 1960: “A trajetéria do direito a cidade como um direito fundamental emergente no sistema legal e
juridico brasileiro esta totalmente vinculada a trajetoria das lutas sociais pela reforma urbana iniciada nos anos
60” (2007, p. 47).

4 Maricato (2000, p. 143) ressalta que o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), entidade criada por
setores progressistas da Igreja Catoélica, setores ndo-governamentais e técnicos de assessoria aos movimentos
sociais urbanos e pelas préprias liderancas dos movimentos, foi uma das entidades responsaveis pela insergdo
de algumas conquistas relacionadas a ampliagdo do direito a cidade.
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da questdo urbana (Rolnik, 2012). Na longa jornada de tramitagdo, muitas alteragdes ao texto
original foram debatidas e negociadas com o Forum Nacional de Reforma Urbana — FNRU
(Carty e Costa, 2014, p. 7).

No mesmo sentido, o caminho que levou a criacdo do Ministério das Cidades em
2003 “teve uma pavimentagdo consolidada por muitos e sucessivos passos dados por um
numero cada vez maior de liderancas sociais, profissionais e técnicas de diversas origens”,
responsaveis por elaborar e influenciar uma série de documentos, projetos de lei, plataformas
e programas (Maricato, 2011, p. 24)°. A promulgacdo da Lei 12.587/2012, que institui a
PNMU, também foi precedida de longo periodo (17 anos) de dinamica tramitacdo no
Congresso Nacional (Ipea, 2012), caracterizada por debates entre atores com interesses

contrapostos.

Assim, é em um cenario de conflitos e reivindicagdes em torno do processo de
urbanizacdo que se da o incremento da producdo legislativa mencionada, com a promessa
de um viés transformador, que incorpora, como resultado do embate de forgas, parte do
acumulo, reflexdo e pressdo desses movimentos, que contaram também com o forte respaldo
da producdo académica de diversas areas atentas ao tema das cidades. Contudo, apesar do
avango no tratamento legislativo verificado a partir da instituicdo de normas urbanisticas
estruturantes no plano nacional, ha ainda um enorme descompasso, muitas vezes voluntario
(Maricato, 2000 e 2011), entre as prescricdes normativas e o padrdo de politicas publicas
executadas nas principais cidades brasileiras. Aquelas indicam um caminho de mudanca do
status quo, enquanto estas, de um modo geral, vém reforcando muitos dos elementos que
produziram a atual conformacdo do territdério urbano, socialmente excludente e
espacialmente segregado (Maricato, 2000 e 2011; Rolnik, 2012; Fernandes, 2006).

Essa constatacéo reforca a ideia de que o papel do direito ndo se encerra na instituicao
de normas gerais que estruturem e balizem de forma ampla a prestacéo de servigos publicos
e a intervencdo estatal na sociedade e na economia. Para além disso, o direito € um elemento
que, ao lado de outros, desempenha grande influéncia sobre todo o processo de formulacdo
e execucdo de politicas publicas, aqui entendidas como “programas de a¢do governamental

visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a

5 Nesse ponto, Maricato também destaca que tiveram papel na elaboragéo desses documentos, além do FNRU,
partidos politicos progressistas, instancias legislativas, entidades sindicais, profissionais e académicos.
Segundo a autora, esses documentos foram apresentados em foruns internacionais, com especial destaque para
a Conferéncia Internacional “Habitat I1”, ocorrida em 1996 (Maricato, 2011, p. 24).
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realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados” (Bucci, 2002,
p. 241). Conforme Bucci e Coutinho (2017, p. 317), “o direito esta nelas [politicas publicas]
amalgamado e pode cumprir distintas fungdes”, como i) normatizar os objetivos a serem
perseguidos; ii) apontar os instrumentos a serem utilizados em sua consecug&o; iii) criar
canais de participacdo social e legitimacdo democrética; e iv) estruturar arranjos
institucionais voltados a coordenacdo de processos e a atribuicdo de responsabilidades aos

agentes envolvidos.

Para se ter dimensé&o dessa relagdo transversal, pode-se considerar, ainda, a dimenséo
processual inserida na maior parte das fungdes estatais desempenhadas no ciclo de politicas
publicas, que extrapolam a funcdo legislativa: processo de planejamento, orcamentario,
administrativo etc. (Bucci, 2013, pp. 77 e ss.), cujo desenvolvimento envolve, em larga
medida, a utilizacdo de instrumentos juridicos, incluindo as normas infralegais — de especial
importancia para a abordagem de direito e politicas ptblicas, tendo em vista seu enfoque “na
concepcao, implementacdo e funcionamento dos arranjos institucionais, expressoes
particulares de organizacdo da acdo governamental” (Bucci e Coutinho, 2017, p. 316). No
caso da politica urbana, essa influéncia pode ser percebida, também, a partir da consideragédo
de fatores especificos, tanto resultantes do arranjo juridico institucional vigente, como

ligados a natureza da questdo urbana em si.

O primeiro desses fatores diz respeito ao modelo de federalismo adotado pela
CF/1988, composto por trés niveis de governo (seguindo a tradicdo municipalista brasileira),
entre os quais foram distribuidas, de um modo complexo e com nivel de detalhamento
variado, competéncias legislativas, tributarias e materiais (também chamadas
administrativas). Essa repartigdo de competéncias, que combinou elementos centralizadores
e descentralizadores (Arretche, 2004) — conformando, por vezes, um modelo fragmentado —
, mesmo quando fundada em um critério ordenador expressamente estabelecido pelo texto
constitucional, exige um grande esfor¢co de coordenacdo e cooperacdo entre 0s entes

federativos (Silva, 2010), o que frequentemente depende de solu¢des de natureza juridica.

E o que se passa, por exemplo, com a politica urbana em geral, e a politica de
mobilidade em particular. O artigo 21 da CF/1988 conferiu a Unido competéncia para
instituir os principios e diretrizes do desenvolvimento urbano (inciso XX) e do sistema
nacional de viacdo (inciso XXI). O artigo 22, por sua vez, atribuiu & Unido competéncia

privativa para legislar sobre direito urbanistico (inciso 1), bem como sobre transito e
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transporte (inciso XI). Contudo, a execugdo da politica de desenvolvimento urbano, cujos
principios e diretrizes sdo instituidos pela Unido, foi, corretamente, deixada a cargo dos
Municipios, como dispde o artigo 182 da CF/1988, que inaugura o inédito capitulo
constitucional sobre politica urbana, trazendo instrumentos inovadores a ordem juridica
brasileira. Na mesma linha, o artigo 30 da CF/1988 conferiu aos Municipios a competéncia
para legislar sobre assuntos de interesse local (inciso I) e para organizar e prestar 0s servi¢os
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, caracterizado como essencial
(inciso V). O funcionamento desse modelo complexo depende, portanto, de uma interagao
qualificada entre os entes federativos.

Dessa breve e exemplificativa descri¢do do arranjo de distribuicdo de competéncias
atinentes a questdo urbana, depreende-se que as normas gerais estabelecidas pela Unido
sobre a garantia do direito a cidade, incluindo-se o direito ao transporte, sdo apenas um
primeiro passo a efetivacdo desses direitos. A partir delas, cabe aos Municipios formular e
aplicar legislacbes préprias, dando consequéncia aos principios, diretrizes, objetivos e
instrumentos da politica urbana (e da politica de mobilidade, em particular) no arranjo
juridico institucional local, assim como, a partir do desempenho das demais funcdes estatais
pertinentes ao caso e Sseus respectivos mecanismos juridicos, promover e executar essa
politica de modo a torna-la eficaz no plano material, considerando as particularidades da

realidade local.

Na etapa da execucdo da politica também ha um amplo papel do direito,
principalmente em searas como a da questdo urbana. Isso remete a um segundo fator, alheio
ao arranjo institucional e atinente a natureza da questdo em si. A politica urbana tem em seu
cerne um incontornavel conflito redistributivo. Se a falta de regulagdo estatal efetiva em
relacdo ao comportamento dos agentes privados resulta, quase invariavelmente, na
apropriacdo concentrada dos ganhos advindos da urbanizacdo, o direito urbanistico tem
como um dos objetivos primordiais de sua intervencdo a justa distribuicdo dos onus e

beneficios resultantes do processo de urbanizagdo (Silva, 2012, p. 45).

Assim, a execucdo da politica urbana, consistente na aplicacdo dos principios e
instrumentos juridicos estabelecidos nas legislagdes nacional e municipal pelo Poder Publico
local, envolve a distribuicdo ou, como é mais comum nas grandes cidades, a redistribuicdo
de recursos escassos entre interesses conflitantes. Essa escassez de recursos extrapola o

ambito orgcamentéario — que ndo é objeto deste trabalho —, recorrente em boa parte das
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politicas publicas, referindo-se principalmente a distribuicdo do préprio territorio urbano e
da infraestrutura nele existente entre diversos usos e atores sociais. Trata-se, nesse sentido,
de politicas publicas que lidam diretamente com o conflito social em torno do acesso a terra,
que também se manifesta intensamente no meio urbano, com diversas implicagdes politicas
e juridicas (Maricato, 2000 e 2011).

Na fronteira entre, de um lado, a politica urbana em geral, focada essencialmente nas
atividades de planejamento urbano — amplamente compreendida — e defini¢do das regras de
uso e ocupacéo do solo, e, de outro, a politica de mobilidade urbana, componente da primeira
e com maior enfoque na atividade de organizacao dos transportes urbanos e da circulacéo,
h&d uma excelente ilustracdo desse desafio de carater distributivo relativo ao papel da
Administracdo local na execugdo da politica urbana: a definigdo, regulacdo e gestdo dos
diferentes usos das vias urbanas. Trata-se da ardua e conflituosa tarefa de distribuir o espaco
publico urbano de circulacdo — parte expressiva da terra urbana —, notoriamente insuficiente
frente as demandas que lhe tém como objeto, na tentativa de harmonizar formas de utilizacéo
relacionadas as mais diversas necessidades e direitos das populacdes urbanas, que
extrapolam a fungéo de circulacéo e o direito ao transporte, mas séo igualmente importantes

a efetivacdo do direito a cidade.

Mesmo que a legislacdo urbanistica federal tivesse sido clara e objetiva em relacéo a
aplicacdo de todos os principios, diretrizes, objetivos e instrumentos urbanisticos (Maricato,
2011) —o que reduziria, em muito, a influéncia das disputas entre “especialistas” ¢ “técnicos”
nesse campo (Bucci e Coutinho, 2017, p. 316) —, a complexidade da tarefa ja imporia aos
Executivos municipais a formulacéo e execucdo de politicas publicas especificas, tendo em
conta as particularidades locais que envolvem aspectos geogréficos, sociais, culturais,
econdmicos e politicos — determinantes das condic¢des de regulacdo e gestdo dos usos das
vias urbanas. A formulacdo e execucdo dessas politicas especificas, por sua vez, ttm como
pressuposto a compreensdo da natureza e regime juridico das vias urbanas, assim como do
contexto fatico posto, seus limites e possibilidades, de modo que as a¢es governamentais
incidentes sobre esse bem publico partam da identificacdo dos conflitos envolvidos e sirvam
aos interesses publicos juridicamente determinados na Constituicdo e na legislacdo,
atendendo, em ultima analise, a efetivacao de direitos sociais nas cidades, como se espera.
Conforme notou Maricato (2000 e 2011), ndo € no campo da formulacdo da lei ou do
planejamento urbano que se encontra o maior desafio, mas justamente na disputa por sua

efetiva e justa aplicacéo, especialmente em favor da efetivacdo desses direitos.
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A partir dessa ideia, a presente dissertagdo tem como o objeto central de anélise a
funcao social das vias urbanas. A proposta €, a partir de investigacdes acerca de seu conceito,
natureza juridica, formacéo, regime juridico e das tens@es entre politica e direito envolvidas
na producdo e gestdo das vias urbanas, estudar a incidéncia do principio da funcéo social da
propriedade sobre essa espécie de bem publico e as decisdes estatais a ela atinentes. Com
isso, pretende-se contribuir para a compreensdo sobre como 0s indmeros conflitos
distributivos em torno da alocagéo do espaco publico de circulacdo podem ser processados
em uma ordem juridica democratica, a partir dos arranjos juridico-institucionais envolvidos

na producdo de politicas publicas.

Conforme sera detalhado ao longo do trabalho, a escolha da categoria funcédo social
se justifica por sua capacidade de comunicar as tensdes existentes entre o politico e o
juridico, perpassando ambos 0s planos e sua relacdo de interdependéncia. Nesse sentido,
trata-se de categoria apta a conectar os conflitos politicos e o0 complexo regime juridico que
incidem sobre as vias urbanas. A adocdo da abordagem direito e politicas pablicas, por sua
vez, parte do entendimento de que a complexidade do problema de pesquisa demanda um
olhar amplo e prospectivo sobre a questédo — como deve ser a perspectiva do Poder Executivo
—, considerando sua escala e as possiveis medidas coordenadas a serem tomadas para
endereca-la (Bucci, 2017). Além de suprir tais demandas, essa abordagem, em linha com a
escolha da categoria “fungéo social”, permite colocar lado a lado fatores politicos e juridicos,
examinando, de modo estruturado, as influéncias reciprocas entre ambos. Nos termos de
Bucci e Coutinho (2017, p. 314), o campo escolhido tem como norte a contribuicao a tarefa
de “identificar, discutir e aperfeicoar as relacbes que se estabelecem entre as politicas

publicas e o arcabouco juridico que as conforma e operacionaliza [...]”.

Em vista desses objetivos e premissas, o trabalho sera dividido em quatro partes
principais, cada uma correspondente a um capitulo: (1) problematizacdo do objeto do
trabalho, a partir de consideracGes sobre as decisdes estruturantes que marcaram a producéo
das vias e as decisdes incrementais acerca de sua gestdo, bem como a partir da
contextualizacdo de tais decisdes a vista do quadro mais amplo da producdo do espaco
urbano, realcando-se seus aspectos politicos e econdmicos; (2) delimitacdo das vias urbanas
engquanto objeto de estudo juridico, por meio de consideragdes sobre o conceito, a
classificacdo e a formacéo juridica das vias urbanas; (3) sistematizacdo do regime juridico
incidente sobre o objeto no ordenamento brasileiro, tendo como ponto de partida o regime

geral dos bens publicos no Brasil e como ponto de chegada a proposta de uma tipologia das
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decisOes sobre a gestdo dos usos das vias urbanas; e (4) apresentacdo da aplicacdo do
principio da funcéo social da propriedade as vias urbanas como premissa de analise critica
do processo de decisdo politica sobre a gestdo dos usos das vias urbanas, a partir da

interpretacdo de seus parametros juridicos.

Naturalmente, as fontes de pesquisa serdo adequadas em razdo das especificidades

envolvidas em cada uma das partes acima enumeradas.

O primeiro capitulo, de viés mais critico, buscara elementos ndo juridicos justamente
com o intuito de problematizar o objeto de estudo. A bibliografia, nesse ponto, sera centrada
na producdo pertinente de economia politica, economia espacial, geografia critica,
urbanismo, historia e ciéncias sociais, sublinhando-se os aspectos referentes a regulagdo

juridica.

O segundo capitulo, centrado no conceito juridico e no processo juridico de formacgéo
das vias urbanas, se voltara, principalmente, a doutrina nacional e estrangeira de direito
urbanistico, bem como a legislagédo urbanistica federal e, quando couber, municipal, a titulo
exemplificativo. Trata-se, portanto, de uma parte mais descritiva e sistematizadora do
trabalho, ainda que concatenada, nos pontos pertinentes, aos aspectos criticos trabalhados no

primeiro capitulo.

O terceiro capitulo, por seu turno, tera enfoque na literatura de direito administrativo
(sobretudo nacional), mais especificamente aquela que trata dos bens pablicos e sua funcéo

social, bem como analisara a legislacdo brasileira pertinente ao estudo proposto.

O quarto e ultimo capitulo partird das sinteses e conclusdes extraidas dos demais
capitulo para trabalhar, a partir da bibliografia pertinente, a no¢do de funcdo social da
propriedade e sua aplicacdo as vias urbanas como critério juridico orientador para o
enderecamento de conflitos, sendo encerrado com a utilizagdo de dois exemplos concretos

como campo de aplicacdo da pesquisa desenvolvida.

A heterogeneidade se justifica, sobretudo, pela exigéncia de um olhar
multidisciplinar sobre as vias urbanas para uma formula¢do adequada sobre sua funcgéo

social, em convergéncia ao que propde a abordagem de direito e politicas publicas.

Cabe, ento, responder, em um exercicio de sintese, qual a pergunta que este trabalho
busca responder e 0 que se pretende com isso.
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Todos os assuntos aqui mobilizados se prestam a enderecar a seguinte questéo: qual
o0 contetdo do principio da funcéo social da propriedade aplicado as vias urbanas e quais 0s
parametros juridicos de afericdo de seu cumprimento? A razéo de ser da indagacéo parte do
contraste com outras aplicagdes do mesmo principio. No caso da propriedade privada,
urbana ou rural, a resposta imediata parece mais intuitiva. Ainda que haja muitas nuances
que ainda ensejam diversos conflitos juridicos e politicos — também ventilados neste trabalho
—, no mundo de hoje, dificilmente alguém defendera seriamente que um latifindio
improdutivo ou um lote vazio no centro de uma grande cidade estdo em conformidade com
a funcgdo social da propriedade, o que ndo afasta o fato de ser esse um principio em constante
construcdo e disputa. Mas e no caso das vias urbanas? Quais sdo os critérios? Uma rua de
ocupacdo menos densa seria menos desejavel socialmente do que uma rua congestionada?

O que preenche a ideia de funcéo social das vias urbanas?

Apresentada a pergunta, anuncia-se a inten¢do: contribuir com a tarefa analitica, com
base no ponto de vista do Poder Publico local de gerir esse bem pablico —a partir da producgéo
e execucdo de politicas publicas — em atencdo a sua fungéo social, mostrando o que esta em
jogo em suas decisbes politicas de alocacao e regulagdo dos usos das vias, quais sdo seus
deveres em relagdo a essa tarefa e quais 0s instrumentos a sua disposi¢ao para a consecugdo
dos objetivos juridicamente determinados. A perspectiva adotada €, portanto, inversa aquela
mais comumente utilizada na literatura de urbanismo atenta ao tema das vias urbanas: ndo
se trata de descrever como a organizacdo geral das cidades impacta as vias e seu
funcionamento, mas de dar enfoque justamente as decisdes sobre 0s usos da vias urbanas e
seus desdobramentos para a organizacdo das cidades, sem deixar de estabelecer as relacGes

de mutua influéncia entre as duas searas.
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1. APOLITICA RODOVIARISTA E APRODUCAO DO ESPACO URBANO

Conforme pontuado na Introducdo, este capitulo servird essencialmente a
problematizacdo do objeto de estudo “vias urbanas” a partir de uma analise critica de sua
posicdo e seu papel no &mbito da producdo do espago urbano. Para tanto, primeiramente,
serdo delineados os aspectos politicos envolvidos em sua formacéo e, em seguida, se tomara
um distanciamento maior para buscar compreender como esse processo especifico se insere
na légica mais ampla da producéo do espaco urbano. Tanto neste capitulo como no préximo,
optou-se por um caminho que parte do especifico para o geral, formando, de modo alinhado,
um contraste entre os institutos do direito urbanistico — que serdo descritos no préximo
Capitulo — e os conflitos politicos, econdmicos e sociais que permeiam o0 contexto em que

se d& sua aplicacdo, expostos a seguir.

1.1. A opcéo politica pelo rodoviarismo e suas consequéncias sobre o espago urbano

e as vias urbanas

Nesse primeiro topico do capitulo, pretende-se explorar a dimensdo politico-
econdmica e social do processo de formagéo das vias urbanas. Trata-se, entdo, de abordar
fundamentalmente a I6gica que dirigiu, no Brasil e em boa parte do mundo, a producdo das
vias urbanas — atinente a atividade de organizacgdo dos transportes urbanos — e a conformacao

de seu uso — ligada, principalmente, a organizacado da circulacéo.

Importante pontuar, desde ja, o pressuposto de que ndo ha hierarquia entre
planejamento dos transportes e planejamento da circulagdo (Vasconcellos, 1996), tratando-
se de atividades estatais intimamente conectadas, que exercem entre si mutua influéncia,
ambas afetando decisivamente a politica atinente as vias urbanas. De um lado, a atividade
de organizacéo da circulacdo, que incide sobre as vias ja formadas, pode impor a promogéo
de alteragdes no sistema viario ao longo do tempo, provocando a transformacgdo das vias
urbanas a partir de politicas incrementais (Lindblom, 1976). A organizacdo dos transportes
urbanos, de outro lado, é a principal atividade a afetar a producéo das vias urbanas, de modo
que a configuracao viaria resultante da politica de transporte adotada afeta, estruturalmente,
as possibilidades de organizacao da circulacdo. Tanto uma como a outra determinam, em
grande parte, as condigdes de uso das vias urbanas e, consequentemente, as possibilidades

de se dar cumprimento a sua funcéo social.
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A partir disso, tem-se que a relagdo entre o0 organizacdo dos transportes urbanos e
organizacdo da circulacdo, da perspectiva da conformacdo das vias urbanas, parece
exemplificar a ideia de intermiténcia de politicas publicas expressa pelo termo mixed
scanning (Etzioni, 1967), que comunica a visdo de que decisdes incrementais séo alternadas
por decisfes estruturantes, que orientam por periodo mais longo de tempo as politicas
subsequentes. Nesse sentido, pretende-se ilustrar nesse topico como a formacdo do sistema
viario urbano das grandes cidades brasileiras foi marcada por uma escolha politica
estruturante no longo prazo, reproduzida de modo incremental ao longo das décadas: a op¢édo
pelo rodoviarismo. A proposta é buscar entender alguns dos principais elementos envolvidos
nessa escolha e seus desdobramentos sobre a configuracdo das vias urbanas e,

consequentemente, sobre a organizacdo social da cidade.

1.1.1. Comentario sobre o sentido da politica rodoviarista e a questdo da terra

Sem prejuizo de outros empregos, 0 termo “rodoviarismo” costuma ser utilizado em
textos que abordam o planejamento dos transportes e sua ligacao histérica com a dinamica
politico econémica (Oliveira, 1986; Accorsi, 2006; Paula, 2010; Pereira e Lessa, 2011,
Lopes, 2015), ocorrendo também na producéo sobre urbanismo (p. ex. Maricato, 2011, pp.
171-183; 2000, p. 167). Dependendo da aplicagéo, o significado preciso do termo parece
variar, mas ha um sentido comum: a indicacdo de prioridade ao modal rodoviario — no
investimento em transporte e na producédo das vias urbanas ou extraurbanas — e, em grande

medida, a indicacdo de prioridade aos meios de transporte individual motorizado.

Foram identificados na pesquisa textos com enfoque no historico das decisbes
politicas e institucionais que configuraram essa escolha prioritaria (Lopes, 2015; Oliveira,
1986), as motivacdes de tais decisdes (Paula, 2010; Accorsi, 2006) e sua interacdo com a
organizacdo da economia nacional em geral e a organizacdo das cidades em especifico
(Maricato, 2011; Vasconcellos, 2013). O contetdo da politica nem sempre é claramente
definido, mas nos casos em que ocorre, notou-se, sobretudo, a preocupacdo com a anélise da
substituicdo do modal ferroviario pelo rodoviario e dos subsidios diretos e indiretos a

aquisicdo e ao uso do automdvel. Diante disso, interessa a abordagem aqui pretendida lancar
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luz sobre um aspecto especifico do contetido da politica rodoviarista, que nem sempre

aparece de modo destacado na producéo sobre o tema®.

Se o sentido da politica rodoviarista fosse, de fato, a substituicdo majoritaria da
infraestrutura de transporte sobre trilhos pela infraestrutura de transporte sobre pneus, muito
provavelmente tal politica ndo teria sido objeto de tanta discussdo, pelas mais diversas

perspectivas. Para ilustrar essa afirmacéo, propde-se um exercicio de imaginacéo.

Suponha-se que as ferrovias instaladas pelo Brasil tivessem sido substituidas por
rodovias de asfalto por onde sé fosse permitida a circulacdo de 6nibus para transporte
coletivo de passageiros e caminhdes para transporte de carga, ambos organizados de modo
centralizado — pelo Estado ou por concessionarias de servico publico —, como ocorre
frequentemente no caso do transporte ferroviario. Em sentido juridico, se a infraestrutura de
transporte fosse dado uso especial, e ndo geral’. E provavel que a discussao sobre os modais
se reduziria a eficiéncia econdmica de cada modelo de organizagdo dos transportes,
considerando custos de construcdo, manutengdo, combustivel etc. De modo distinto e ainda
mais extremo, suponha-se que ndo houvesse alternativa ao modal ferroviario, mas se
promovesse a multiplicacdo dos trilhos para que cada empresa ou individuo pudesse, com
sua prépria locomotiva individual, percorrer a infraestrutura de transporte no horario e
sentido que melhor Ihe aprouvesse — destinando-se os trilhos ao uso geral pelos proprietarios
de locomotivas. Nesse caso, sera que boa parte do sentido das discussées em torno da

preferéncia de modal ndo permaneceria sendo aplicavel?

E evidente que ambas as hipoteses sdo absurdas e subestimam as diferencas
intrinsecas entre 0os meios de transporte sobre trilhos e 0s meios de transporte sobre pneus.
Essa reflexdo ndo pretende sugerir que o debate em torno dos modais de transporte ndo seja
relevante, mas, em vez disso, demonstrar que ha algo estrutural por tras desse debate: o

conflito pelo acesso a terra e a infraestrutura pablicas.

Esse olhar sobre o tema permite identificar, prontamente, que ha uma questdo
distributiva de fundo. Na abordagem aqui pretendida, a escolha politica pelo modelo
rodoviarista ndo € fundamentalmente a opcdo pelo asfalto em detrimento do trilho, mas a

decisdo de franquear a infraestrutura publica de transporte ao uso irrestrito por uma parcela

6 Maricato (2011) e Vasconcellos (1996) ddo maior énfase ao ponto que sera tratado em relagdo as demais
obras pesquisadas.
7 A distingéo juridica entre os diferentes tipos de uso é feita no Capitulo 3.
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da populagéo — vale pontuar, aquela parcela que detém maior nivel de renda —, em detrimento
da coletividade. Entre todas as formas de incentivo ao transporte individual motorizado —
pesquisa cientifica, subsidios a producéo e a aquisi¢éo, politica de crédito, politica energética
etc. —, a decisdo de abrir estradas e vias urbanas e franquear seu uso a particulares que
conduzem seus proprios veiculos, quando bem entenderem, aparece de forma destacada.
Conforme se buscara mostrar ao longo do topico, a opcao pelo rodoviarismo significou que,
na disputa de interesses em torno do acesso ao espaco de circulacdo, o Estado arbitrou (e
vem arbitrando) em favor dos interesses privados, contribuindo com uma logica regressiva

de aprofundamento das desigualdades sociais no meio urbano.

Entre as implicacdes desse entendimento, tem-se a pertinéncia de analisar a politica
rodoviarista como mais um capitulo do estudo da disputa em torno da terra, n6 da sociedade
brasileira que conserva seus tragos mais arcaicos e também se manifesta nas cidades,
conforme apontou Maricato:

Em outra ocasido ja destacamos, como fizeram inimeros autores, a
correlacdo entre a propriedade privada da terra (o cativeiro da terra) com a
libertacdo dos escravos (o cativeiro do trabalho). Os conflitos sociais que
marcam todo o século X1X, revelam a forte e evidente relagdo que articula

acesso a terra, mao de obra e colonizagdo [...]. O latifandio resiste, mais de
quatro seculos, a todos os debates e propostas de mudanca.

O processo de urbanizagdo serd marcado fortemente por essa heranga.
Embora a urbanizagdo da sociedade brasileira se dé praticamente no século
XX, sob o regime republicano, as raizes coloniais calcadas no
patrimonialismo e nas relacdes de favor (mando coronelista) estdo
presentes nesse processo. A terra € um nd na sociedade brasileira... também
nas cidades. A legislacdo é ineficaz quando contraria interesses de
proprietarios imobilidrios ou quando o assunto sdo os direitos sociais.
(2000, pp. 149-150).

A observacdo de que o estudo da politica rodoviarista configura um capitulo da
questdo da terra — que continua a se situar no centro do conflito social brasileiro, ainda que
de forma renovada (Maricato, 2011, p. 186) — ndo se limita a percep¢do de que a producao
e configuracdo das vias possuem relacdo com e exercem influéncia sobre a dindmica
fundiaria. Significa, além disso, propor a ideia de que a prdpria producdo e distribuicdo das
vias, em si, pode ser tida como uma das manifestaces do conflito em torno do acesso a terra
no Brasil. A aplicacdo dessa leitura a visdo aqui proposta acerca do conteido da politica
rodoviarista remete ao fato de que essas raizes coloniais a que Maricato faz mencdo nédo
influenciaram apenas o tratamento estatal da propriedade privada, mas também, e de modo

determinante, a constitui¢do do regime juridico dos bens publicos no Brasil.

26



Conforme descri¢do de Marques Neto (2008, pp. 98 e ss.), 0 sistema de transferéncia
de suas terras, adotado pela Coroa Portuguesa, iniciado com as capitanias hereditarias e a
delegacéo aos donatarios (particulares) da prerrogativa de dar ou conceder terras incultas
pela distribuicdo de sesmarias, marcou de modo determinante a constituicdo dos bens
publicos no Brasil a partir de duas consequéncias principais. Em primeiro lugar, esses
sistemas precarios de concessdes de terras por simples transferéncias de posses, em geral a
titulo gratuito, geraram, gradualmente, mecanismos de apropriacdo das terras da coldnia,
formando uma dinamica de surgimento da propriedade privada a partir da ocupacéo,
legitimada ou ndo pelo Estado, de bens originalmente publicos. A segunda marca relaciona-
se ao descontrole de registros e a pratica recorrente da ocupacdo sem outorga, que
contribuiram a uma configuracdo em que os bens publicos passaram a ser concebidos como

um remanescente das terras ndo ocupadas.

Segundo o autor, esse historico teve reflexos sobre a falta de preocupagdo em
demarcar, juridicamente, o patriménio publico (2008, pp. 104-105). Assim, a menor
importancia reservada ao tratamento dos bens de uso compartilhado no tempo da colénia
estd, segundo ele, na raiz da dificuldade de caracterizacdo de um “regime dominial do
patrimdnio publico” no direito brasileiro (2008, p. 90). A evolucdo desse tratamento, ndo
apenas no Brasil, dependeu em grande parte do processo de urbanizacdo, que, de alguma
forma, impde a necessidade do cultivo de um espirito comunitario ou, ao menos, de uma
maior preocupacao com as regras de convivéncia e a gestdo dos bens de uso comum.
Contudo, como relata Caio Prado Jr. (2012, pp. 21 e 31), 0s centros urbanos tiveram pouca
importancia no periodo colonial brasileiro, prevalecendo o poder dos proprietarios rurais,
mesmo nas administracbes municipais — sempre com peso destacado haja vista a tradi¢do

municipalista brasileira.

Diante dessas peculiaridades do contexto historico nacional, tem-se mais um motivo
para encarar, no contetdo da politica rodoviarista nacional, um objeto de estudo que compde
o0 quadro mais amplo da disputa politica e juridica em torno da terra no Brasil. E legitimo
supor que as caracteristicas do processo de formacao dos bens pablicos no Brasil, marcado
por essa disputa, podem ter contribuido significativamente também ao tratamento
historicamente reservado as vias urbanas — umas das principais e mais antigas espécies de
bem puablico — e, mais tarde, tenham facilitado a adocdo e perpetuacdo do modelo

rodoviarista de cidade no Brasil.
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1.1.2. Breve histdrico do rodoviarismo no Brasil

O primeiro passo para entender o processo politico de formacao do sistema viario
brasileiro, em muito semelhante ao ocorrido em parte significativa das cidades do mundo, é
desnaturaliza-lo. A atual configuracdo das vias do pais ndo é fruto do acaso ou de uma
evolucdo social e tecnoldgica espontanea e linear. Ha uma clara op¢do macropolitica
envolvida nesse processo, que ndo se inicia e, tampouco, se encerra na questdo urbana. A
conformacao das vias urbanas e extraurbanas, assim como as opg¢des envolvidas na atividade
de organizacdo dos transportes, foi estabelecida pela ado¢édo voluntéria e deliberada de um
determinado perfil e orientacdo de politicas publicas, que contaram com a convergéncia de
uma multiplicidade de fatores econémicos, politicos, institucionais e ideoldgicos para se
desenvolverem e se perpetuarem. Esse perfil de politicas, assim como o movimento que deu
suporte a sua execucao, é denominado por parte dos autores que se debrugaram sobre o tema
como rodoviarismo (Maricato, 2011; Accorsi, 1996; Oliveira, 1986; Paula, 2010; Lopes,
2015).

E oportuno contextualizar esse processo a partir do nivel federal, que, nesse caso,
repercutiu decisivamente sobre politicas adotadas em ambito local. No plano nacional, com
base nos aspectos comuns das obras que se propuseram a descrever a ascensdo das politicas
rodoviaristas, é possivel, grosso modo, sintetizar essa ascensdo dividindo-a em trés periodos
histdricos: (i) o primeiro, do inicio do século XX até o ano de 1930; (ii) o segundo, de 1930
a 1945; e (iii) o terceiro, entre 1945 e o inicio da década de 1980, embora tenha um apice
bem delimitado a partir de 1955, com a ascensdo de JK. Passa-se a caracterizar cada um
desses periodos da perspectiva nacional para, no subtdpico seguinte, indicar de que maneira

a adocdo dessas politicas repercutiu no nivel urbano.

O primeiro periodo ndo contempla a execucgédo pelo Estado de politicas rodoviaristas
propriamente ditas —n&o é possivel aferir uma prioridade explicita e consistente ao transporte
rodoviario —, mas € quando se inicia 0 movimento rodoviarista. Apesar de, logo no inicio do
século XX, o pais ja ter comecado a importar veiculos dos Estados Unidos, os dados indicam
que o transporte rodoviario ainda ocupava um espaco timido na realidade brasileira. Em
1917, a frota nacional era de apenas 5.000 veiculos, dos quais cerca de 90% se concentrava

nos estados de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, quase sempre nas zonas urbanas (Ferreira-Neto,
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1974, p. 40). De outro lado, € o periodo em que comegam a Sse organizar, econdmica e
politicamente, os grupos de interesse ligados ao rodoviarismo e se inicia a formacao de bases

institucionais para a construcéo de rodovias.

Em relacdo a organizagdo dos grupos rodoviaristas, tem-se os seguintes fatos
ilustrativos®: em 1907 ¢ fundado o Automével Club do Brasil (ACB), desde ja com o intuito
de promover a defesa do automdvel e do transporte rodoviario (Oliveira, 1986); o proprio
ACB foi responsavel pela construcdo da primeira estrada de rodagem no Brasil — inaugurada
em 1922 e aberta ao trénsito em 1926 —, ligando o entdo Distrito Federal a cidade de
Petrépolis; em 1916, foi organizado o 1° Congresso Nacional de Estradas de Rodagem; em
1919 a Ford instala a primeira montadora de automoveis no pais, seguida pela General
Motors em 1925; em 1925, foi criada a Federacdo Brasileira de Estradas de Rodagem; em
1926 elaborou-se o primeiro Plano Geral para a Base da Rede Rodoviéria Brasileira,
conhecido como “Plano Catramby”, que propunha a construcao de rodovias superpostas aos
tracados ferroviarios; além do Catramby, foram desenvolvidos em 1927 outros dois outros
planos rodoviarios — o “Plano Luiz Schnoor”, que defendia a construcdo de rodovias
passando pelo planalto central, ¢ o “Plano da Comissdo de Estradas de Rodagem Federal
(CERF)”, que também propunha uma rede que passasse pelo planalto central, mas focada

nas regides centro-sul e nordeste (Pereira e Lessa, 2011, p. 28).

No plano institucional, comeca a ser constituido um aparato de construcdo de
estradas, sem que se identifique ainda uma tendéncia consistente de prioridade a rodovia.
Citam-se alguns marcos®: em 1905, o governo autoriza a abertura de crédito para a
construcdo de estradas que liguem capitais (Lei 1.453), ampliando a medida, em 1906, as
cidades com mais de 10 mil habitantes; em 1907, cria-se subvencdo para as empresas que
organizassem servicos de transporte por automaveis industriais (Decreto 1.811); em 1908, o
Governo Federal € autorizado a firmar acordos com os estados para investir em estradas,
desde que convergentes com o transporte ferroviario e fluvial; em 1911, a Reparti¢do Federal
de Fiscalizacdo € transformada em Inspetoria Federal de Estradas — IFE (Decreto n° 3.454),
subordinada ao Ministério da Industria, Viacao e Obras Publicas — MVVOP; em 1921, o IFE

incorporou func@es de planejamento, tornando-se o primeiro 6rgéo federal de planejamento

8 A maior parte dos fatos aludidos no paréagrafo foi extraida de Lopes (2015), em sistematizacdo que 0s combina
com 0s marcos institucionais nas pp. 51-52.
% Marcos institucionais baseados na sistematizac&o realizada por Lopes (2015, pp. 51-52)
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rodoviario; em 1922, o MVVOP é autorizado a subvencionar até 50% do custo de construgdo
e conservacdo de estradas (Decreto 4.460/1922); por fim, em 1927, foram criados a
Comissdo de Estrada de Rodagens Federais (CERF) e um fundo exclusivo para investimento

em estradas federais, a ser executado pelo MVOP (Decreto 5.141).1°

A compreensdo da transicdo do primeiro para o segundo periodo passa pelas
transformacdes politicas e econdmicas, no Brasil e no mundo, que convergiram para uma
mudanca de orientacao politica mais ampla do que a questdo dos transportes. Até a década
de 1920, o Brasil era um pais de economia rural voltada para a exportacdo, politicamente
controlado pelas oligarquias regionais. Até entdo, ferrovias e hidrovias eram o0s modais
prioritarios para transporte de cargas de média e longa distancia e a integracdo do territério
nacional ndo era uma necessidade premente. Assim, o papel do transporte rodoviario, pouco

estruturado, era bastante delimitado:

Inicialmente, quando a estrutura produtiva tinha uma especializacdo
marcante na exportagdo de produtos primarios [...], a estruturacdo do
espaco geo-econdmico caracterizava-se pela descontinuidade, formando
um arquipélago de atividades dependentes do mercado externo.
Verificava-se, entdo, a concentracao das atividades econémicas, em geral,
numa faixa litoranea restrita, com acesso relativamente facil a navegagédo
de cabotagem ou de longo curso. As atividades industriais ainda incipientes
visavam, tdo-somente, o atendimento de necessidades urbanas
elementares. Neste contexto geo-econdmico, cabia a sistemas ferroviarios
isolados a funcdo principal de escoar fluxos de produgdo primaria no
sentido interior-litoral e, subsidiariamente, distribuir mercadorias
importadas. A grande quantidade de portos, associada a um bom sistema
de navegacgdo para a época, propiciava uma integracdo longitudinal da
faixa litoranea e o intercambio entre os p6los exportadores. Neste estagio,
as ligagGes rodoviarias surgem com um carater exclusivamente local,
atendendo aos centros urbanos e distritos municipais, sem
comprometer a complementaridade do sistema ferrovia-porto-
navegacao. (Barat, 1978, p. 91, grifo nosso)

Esse cenario comeca a se alterar no final da década de 1920. A crise econdmica
mundial de 1929 teve como um dos efeitos a queda dos precos dos produtos agricolas no
mercado internacional e, no ano seguinte, a Revolugdo de 1930 traz concretamente, pela
primeira vez, uma ambicdo de desenvolvimento nacional por meio da industrializacdo —
inaugurando o periodo “nacional desenvolvimentista”. A nova conjuntura internacional e a

orientacdo politica governamental convergiram para uma série de objetivos interligados: o

10 Essas Ultimas medidas, sobretudo a constituicdo do fundo, ganham simbolismo maior se considerado que
foram tomadas pelo entdo Presidente Washington Luis. Em seu discurso de posse, Washington Luis proferiu
uma frase que ficou famosa e pode ser vista como uma espécie de coroamento desse primeiro periodo de
ascensao do rodoviarismo enquanto movimento: “Governar ¢ abrir estradas”.
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desenvolvimento das forgas produtivas nacionais, o fomento ao mercado interno, a
intensificacdo da intervencdo estatal na economia, 0 investimento em infraestrutura, a
integracdo do territdrio nacional e assim por diante. Alcando-se a um dos principais eixos
dessa politica de desenvolvimento, a construgdo da infraestrutura do pais passa a ser
encarada com outro viés pelo Estado, provocando altera¢Ges na regulacdo desse setor:

A relacdo do Estado com o desenvolvimento e construcdo de infra-
estrutura bésica no pais, em particular no que diz respeito aos setores de
transportes e energia, sofreu profundas modificacdes a partir da década de
trinta. Até entdo, a forma de regulacdo hegeménica na produgdo das obras
de infra-estrutura e operacdo dos servicos publicos gerados a partir destes
era 0 Contrato de Concesséo [...]. De maneira geral, o governo federal
delegava a Estados e municipios a formalizacdo e administracdo dos
contratos de concessdo que foram, paulatinamente, sendo monopolizados
por grandes grupos privados internacionais [...]. lluminagdo publica,
fornecimento de gés, redes de saneamento bésico, construgédo e operagao
de estradas de ferro, geragdo e transmissdo de energia, transporte
coletivo através de bondes nas grandes cidades eram algumas atividades
em que tal modelo de regulacdo era dominante.

[...] a partir da década de 30, significativas mudangas comegam a ocorrer
no sentido de um reordenamento do modelo institucional que regia o setor
de infra-estrutura no pais. Tais mudancas tém como ponto de partida e
principal incentivador o Estado, através da acéo do governo a nivel federal.
Datam deste periodo as primeiras iniciativas no sentido de um maior
controle sobre a operagdo dos grupos estrangeiros atuantes no setor de
infra-estrutura e sobre a qualidade e o regime das concessdes no pais.
Assim é que o governo federal assumiu para si a autorizagdo prévia de
quaisquer novas concessGes bem como a revalidagdo das que se
encontravam em andamento. [...] através do Decreto n. 24.336 [...] de 1934,
definiu-se que futuras concessdes seriam permitidas apenas a brasileiros
ou a sociedades em que pelo menos 60% das acbes com direito a voto
pertencessem a brasileiros (Accorsi, 1996, pp. 23-24, grifos nossos).

Conforme adiante detalhou Accorsi (1996, p. 24), o referido aumento do controle
sobre 0s grupos estrangeiros, até entdo principais agentes da construcdo da infraestrutura do
pais, se deu de diversas maneiras: condicionamento da renovacdo das concessfes a
renegociacdo dos contratos; eliminagdo da chamada “clausula ouro”, que protegia o capital
estrangeiro contra oscilagfes monetarias; mudanca da politica tarifaria, cuja liberdade era
um dos eixos no modelo em vigor, criando-se novos critérios para reajuste; congelamento
de tarifas para forcar a renegociacédo de contratos vigentes; além da limitacdo do acesso dos
grupos estrangeiros a novas concessdes. Nesse contexto, em que o setor de infraestrutura
passa a ter um caréater estratégico, o capital estrangeiro sofre restri¢fes e, de outro lado, o

empresariado nacional ainda se mostra incapaz de atender as demandas produtivas desse
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setor (Lopes, 2015, p. 74), o Estado passa a ter um papel central, atuando diretamente na

construcdo da infraestrutura nacional.

Para fazer frente a esse desafio, da-se inicio a um processo de significativas
mudangas institucionais, a fim de permitir uma atuagdo dessa natureza. Especificamente no
que tange as politicas relativas ao transporte, tem-se entre 1930 e 1945 um periodo no qual,
em que pesem as oscilacdes e conflitos, houve, no agregado, a constituicdo das principais
bases institucionais que permitiram, no periodo subsequente, o desenvolvimento das

politicas rodoviaristas propriamente ditas.

Entre as principais medidas que indicam o caréater conflituoso e, ao mesmo tempo, o
viés predominante das politicas, destacam-se!': em 1931, a criagdo do Plano Rodoviario do
Nordeste; em 1932, a extin¢ao do fundo especial voltado ao investimento em rodovias, com
reducdo das verbas federais para estradas; em 1933, a restauracdo da CERF (extinta em
1931) para elaborar um projeto de lei para criacdo do Departamento Nacional de Estradas
de Rodagem — DNER; em 1934, aprovacéo do primeiro Plano Geral de Aviacdo Nacional —
PGAN (Decreto 24.437), basicamente ferroviario (Oliveira, 1986, p. 109); em 1937, a
criacdo do DNER (Lei 467), embora em bases diferentes daquelas propostas pela CERF; em
1940, a criagdo do Fundo Rodoviario dos Estados e Municipios, composto por parcela do
novo Imposto Unico sobre combustiveis Lubrificantes — [UCL (Decreto 2.615); em 1943, a
formacéo de comissdo para elaborar o Plano Rodoviario Nacional — PRN, aprovado no ano
seguinte; em 1944, a revisdo do plano de viacdo, aumentando-se a quilometragem de
construcdo de rodovias previstas; e, finalmente, em 1945, apds a deposicdo de Getulio
Vargas, a transformacdo do DNER em autarquia, com garantia de autonomia financeira e
administrativa, a criacdo do Fundo Rodoviario Nacional e o incentivo a criacdo de
departamentos de estradas nos estados — os futuros DERs (medidas do Decreto-Lei 8.463,

batizado “Lei Joppert”).

Além de indicarem a tendéncia das alteracdes e a existéncia de conflitos, essas
medidas indicam o principal objeto das controvérsias colocadas. Accorsi (1996, p. 29)
resume as principais reivindicages dos grupos rodoviaristas: (i) “o reconhecimento da
autonomia do DNER”, (ii) “a garantia de um fluxo de recursos continuo e de longo prazo

para o desenvolvimento das obras rodoviarias” — imune as incertezas politicas; e, a partir

1 Mudangcas baseadas nos levantamentos feitos por Accorsi (1996, pp. 23 e ss.) e Lopes (2015, pp. 41 e ss.).
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disso, (iii) a organizacdo de um sistema decisorio capaz de manter continuamente a politica
de investimento no transporte rodoviario, partindo do DNER e tendo como pressuposto suas
ramificacdes estaduais. Os grupos de interesse que defendiam tal orientacdo, representados
inclusive por uma parcela da burocracia, chocavam-se com o viés centralizador do Governo

Vargas, que resistia as pressdes pela autonomia do DNER.

O advento da “Lei Joppert”, logo ap0s a queda de Vargas, significa a vitoria dos
movimentos rodoviaristas nessa disputa e, do ponto de vista institucional, é o principal
elemento desse periodo na construcdo da politica rodoviarista brasileira (Lopes, 2015;
Pereira e Lessa, 2011; Accorsi, 1996; Oliveira 1986).12 Contudo, o plano institucional néo
pode ser analisado isoladamente. O papel que o transporte rodoviario ocuparia no Brasil ndo
dependeu apenas das bases institucionais e do planejamento rodoviario. Sua posi¢éo resulta
de um conjunto de decis0es relativas a politica de transporte como um todo — ainda que essas
decisdes ndo seja fruto de um processo racional e linear. Além disso, deve-se ter em conta
que a propria politica nacional de transporte é altamente influenciada por fatores politicos e

econdmicos, alheios as vantagens e limites de cada modal e de cada meio de transporte.

Em relagdo a politica de transporte, os planos e medidas relativas aos demais modais
— especialmente, maritimo e ferroviario —, influenciam intensamente a definicdo do espaco
do transporte rodoviario. Assim, ainda que menos visivel nesse periodo, dada a precariedade
da infraestrutura de transporte como um todo frente a crescente demanda, ha um conflito
implicito relativo a escolha de modais e seus respectivos papéis. Conforme nota Lopes
(2015, p. 43), no Plano de Viagéo de 1934, as ferrovias e a navegacao ainda eram tidas como
0s meios de transporte prioritarios para grandes volumes e grandes distancias, tendo em vista
seu baixo custo. Até 1940, ndo era comum a construcdo de rodovias com tracados paralelos
aos trilhos, tendo em vista a fungio mais delimitada das primeiras®. Além disso, até a “Lei
Joppert”, a construcdo de rodovias também tinha como obstaculo a dificuldade de
financiamento, sendo que da criagdo do DNER (1937) até a lei (1945) foram construidos
apenas 1.519 quilémetros de estradas no pais (Oliveira, 1986, p. 107).

12 para Accorsi (1996, p. 31), o Decreto-Lei 8.463/1945 é “sem divida o marco a partir do qual se desenvolveu
o futuro sistema de transporte rodoviario no Brasil tendo como elemento estruturante o DNER e os DERs
estaduais, conferindo substancia as reivindica¢es do rodoviarismo no interior do aparelho do Estado.” Lopes
(2015, p. 125) também ¢ taxativo ao classificar a “Lei Joppert” como “grande propulsora do rodoviarismo
brasileiro”.

13 paula (2010, p. 144) demonstra a importancia desse elemento nos debates politicos travados no Congresso e
no Executivo Federal ao longo do ano 1954. A controvérsia colocada era se a construcgdo de rodovias paralelas
aos trilhos gerava ou ndo uma “concorréncia predatdria” ao modal ferroviario.
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Conforme explica Barat (1978, p. 91), a intensificacio do processo de
industrializacéo a partir de 1940, com expansao e diversificacdo da oferta, resulta em fluxos
adicionais de bens, que passaram a ser transportados com participacao crescente do modal
rodoviario, que apresentava vantagens econdmicas de curto prazo. Concomitantemente, o
sistema ferroviario, que j& apresentava sinais de degradacao desde o inicio do século (Lopes,
2015, p. 110; Paula, 2010, p. 149), é atingido pelos efeitos da Segunda Guerra Mundial, que
dificulta a importacdo dos componentes fundamentais as ferrovias, agravando os efeitos da
falta de financiamento. A deterioracdo das ferrovias, gerada em muito pela inversédo de
prioridades, também é um fator a reforcar o impulso de construgdo de rodovias, ao passo
que, em um processo de retroalimentacéo, o reforco do rodoviarismo contribui para agravar

a negligéncia crescente com o sistema ferroviario:

A expansdo excessiva do sistema rodoviario situa-se cumulativamente
como efeito e causa da deterioracdo dos sistemas ferrovidrio e de
navegagdo costeira. Com efeito, a proliferacdo de novos investimentos
rodoviarios a0 mesmo tempo que atenderam a pressdo da demanda pelos
servicos de transporte, oferecendo um ajustamento expost, a partir de certo
ponto a prépria ampliacdo exagerada do transporte rodoviario na
composicdo da demanda passou a dificultar, também, as condigdes de
recuperacdo das demais modalidades. (Barat, 1978, pp. 114-115)

Nesse contexto, e contando com o aparato institucional j& desenvolvido, as politicas
rodoviaristas deslancham a partir de 1945, com grande proeminéncia até a chegada da
década de 1980. Em paralelo ao inicio da intensificacdo da construcdo de rodovias, quase
sempre protagonizadas pelo proprio DNER, a énfase da primeira década desse periodo é a
formagéo do setor privado da construgdo, que adquire gradativamente capacidade produtiva
para liderar as obras. Conforme sintetiza Lopes, a formacdo do setor foi favorecida, em

grande parte, pelo proprio arranjo institucional existente:

[...] entre 1945 e 1955, o rodoviarismo no Brasil tem as seguintes
caracteristicas: 0s planos rodoviadrios de Minas Gerais e Sdo Paulo
formaram os primeiros mercados de grande atuacdo; com relacdo aos
planos federais, estes foram pioneiros na pavimentacdo de estradas; os
recursos para o setor vinham do FRN e de dotagfes orgamentarias
estaduais e federal; o DNER e os DERs sdo os principais construtores,
além de demandantes; e, as firmas privadas nacionais ainda sdo
pequenas e carecem de equipamentos e conhecimentos técnicos para
atuarem com mais vigor. [...] No entanto, 0 mais marcante é que, ja no
inicio de constituicdo de um amplo mercado de construcdo pesada no
Brasil, fica evidente o carater politico das concorréncias, ou seja, as
empreiteiras necessitavam de boas articulacGes publicas e ndo de
Otimas ofertas de precos. Posteriormente, ainda recorriam a praticas que
permitiam aditar os contratos para transformar as obras num negdcio
mais rentavel possivel. (Lopes, 2015, pp. 78-79, grifos nossos)
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Ferraz Filho (1981) reforca essa narrativa sobre o percurso de emergéncia das
empreiteiras da construcdo pesada no pais, valendo-se de depoimento de um ex-Diretor do
DNER do Governo Dutra sobre a situacdo em 1948/1949:

[...] o DNER era o grande construtor. Eu tinha, entretanto, no trecho que
construi nesta época pequenas empreiteiras trabalhando sob meu comando.
Enquanto o DNER dispunha de tratores pesados, caminhdes e
escavadeiras, 0 maior dentre os empreiteiros privados que participaram da
obra possuia um tratorzinho D-7 e umas carrocinhas puxadas a burro. Este
era o tipo de empreiteiro brasileiro em construcdo rodoviaria. Eles
comecaram assim. Depois, naturalmente estimulados pela politica do
DNER, que foi uma politica estimulada pelo préprio governo, foram
crescendo. (Ferraz Filho, 1981, p. 47, apud Lopes, 2015, p. 77)

Ou seja, a partir de 1945, 0o DNER, ja entdo autarquia com fluxo continuo de recursos,
era responsavel pela execucdo direta das obras e subcontratava as construtoras privadas,
ainda pequenas, para lhe auxiliar. Conforme lembra Accorsi (1996, p. 40), as regras atinentes
as licitacBes publicas até 1966 eram precarias, de modo que a autonomia orcamentaria e
administrativa também significava que o DNER pudesse atuar com bastante
discricionariedade em relagdo aos procedimentos de escolha para contratacdo, contribuindo
para o favorecimento de grupos empresariais mais bem relacionados. Assim como na fase
da contratagéo, a falta de mecanismos de controle em relagéo aos servigos subcontratados e
a descentralizacdo da execucdo aos Orgdos estaduais permitiam que as empreiteiras
obtivessem condi¢des muito vantajosas, por meio de aditivos e outros expedientes. Nessa
configuracdo, a partir da intensificagdo das obras, as construtoras se capitalizam, tornando-
se ndo apenas atores econdémicos fundamentais a realizacdo das obras — superando a

capacidade de execucéo direta do DNER —, mas também agentes politicos influentes*.

Em paralelo, a construgédo e pavimentacao de rodovias seguiram em ritmo crescente.
Em 1951, foi feita nova revisdo do PGAN, propondo a cria¢do de uma rede rodoviaria de 61
mil quilémetros e conferindo ao modal rodoviario o papel de via pioneira de penetracdo
(Pereira e Lessa, 2011, p. 30). Para além dos nameros, € simbolica uma mensagem do entdo

Presidente Vargas ao Congresso Nacional em 1953:

‘[o pais demonstra] decidida preferéncia pela rodovia — em detrimento da
ferrovia — mesmo nos casos em que, tecnologicamente, a estrada de ferro
seja a melhor solucdo, como quando trata de atender a um volume
ponderavel de carga ou de passageiros, a distancias consideraveis. [...]

14 Paula (2010, p. 144) registra a existéncia de uma “bancada rodovidria” no Congresso Nacional e a
ascendéncia de grupos de empreiteiros sobre o Partido Social Democrético (PSD), que controlou o DNER entre
1945 e 1964 e comandou 0 MVVOP durante o Governo de Juscelino Kubistchek (1956-1960).
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mesmo que isso possa implicar em desembolsos muito maiores e, em
certos casos, com menor rendimento. E o Poder Publico é induzido a
chamar a si 0s investimentos mais importantes, isto é, a construcao da via,
além de sua conservacao, o que alivia consideravelmente o custo aparente
da exploracdo de tal meio de transporte, tornando-o mais atrativo para o
particular do que, no exemplo, o ferroviario. [...] mas € meu dever advertir
gue, a0 menos por enquanto, 0 custo do transporte ferroviario é vérias
vezes mais leve, em termos de divisas, do que o rodoviario, porque aqui
mesmo podemos fazer os trilhos e 0s vagdes e logo estaremos construindo
as locomotivas, e porque a estrada de ferro aceita energia como poderemos
produzir em quantidade ilimitadas, a exemplo da hidrelétrica ou, em certas
regides, da lenha ou do carvao nacionais.’*®

O trecho escancara o carater prioritario conferido ao transporte rodoviario a partir de
decisdes politicas. Ou seja, ndo se tratou de escolhas de planejamento calcadas apenas na
eficiéncia dos modais ou na eficécia da politica de transporte em geral.®

A partir da ascensdo de Juscelino Kubistchek (JK) a presidéncia, o rodoviarismo vive
seu periodo aureo, com o aprofundamento das politicas que estavam em curso e sua insercéo
em uma légica mais ampla. O Plano de Metas de JK contemplava diretamente o setor do
transporte rodoviario em trés metas. A meta 8, atinente & pavimentagdo de rodovias, previa
inicialmente 3.000 km, o que foi revisado, ao longo do mandato, para 5.000 km — a serem
pavimentadas pelo Governo Federal —, o que implicava quase sextuplicar os 920 km de
rodovias entdo pavimentadas. A meta 9, relativa a construcéo de novas rodovias de “primeira
classe”, previu em principio 10.000 km, o que foi revisado para 12.000 km, significando
mais do que dobrar a rede existente. A meta 27 tinha por objeto o desenvolvimento da
industria automobilistica, e estabeleceu a producdo de 170 mil veiculos. Havia, ainda, a meta
sintese, referente a construcdo de Brasilia, que contemplou a ideia de um “cruzeiro
rodoviario” (Pereira e Lessa, 2011, p. 31), com a construcdo de eixos rodoviarios que
interligassem a nova capital aos estados. A propria configuracdo da nova capital ndo deixa
de ser um simbolo do rodoviarismo, haja vista a dependéncia do automével como

pressuposto de sua organizacao territorial.

Em relacéo a esses objetivos, 0 plano ndo ficou no papel. As trés metas foram batidas

e superadas: em apenas cinco anos, foram 6.202 km de vias pavimentadas (124% da meta),

15 Trecho extraido de Paula (2010, p. 151).

16 Barat (1978, p. 115) evidencia esse fato ao afirmar que: “[c]hegou-se, em meados da década dos 60, a uma
situagdo de hipertrofia do sistema rodoviéario que implicou, concretamente, o transporte ineficiente de muitos
bens, distorcendo a funcdo econ6mica especifica dos transportes, principalmente nas regides de maior
desenvolvimento. Assim, o sistema de transportes chegou a constituir-se num obstaculo as proéprias
possibilidades de desenvolvimento econémico.”
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14.970 km de rodovias novas (124% da meta) e 199.180 veiculos fabricados pela industria
nacional (117% da meta) — entre caminhdes, jipes, utilitarios e automoveis. E ilustrativo
comparar os desdobramentos dessas metas com os daquelas relativas ao transporte
ferroviédrio: a meta 6 (reaparelhamento das ferrovias) foi atingida em 76% e a meta 7
(construcéo de ferrovias), em apenas 39,4% (Paula, 2010, p. 152). As metas relativas ao
transporte rodoviario foram, portanto, claramente prestigiadas, sendo possivel identificar

medidas de toda ordem tomadas com foco na garantia de seu cumprimento.

No que tange ao investimento em rodovias, merecem destaque o incremento de
recursos provenientes diretamente de dotagfes orcamentarias, ultrapassando, pela primeira
vez, as verbas arrecadas ao FRNY" (Accorsi, 1996, p. 57) e a reserva de recursos para
importacdo de maquinario rodoviario em favor dos empreiteiros que participavam do Plano
Rodoviario Nacional, conforme instrucdo 113 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito
— SUMOC (Lopes, 2015, p. 82). Ressalta-se que, sob JK, o DNER deixou de executar as
obras diretamente, passando a condi¢cdo de mero controlador. Em relacdo a industria
automobilistica, a formacédo do Grupo de Execucdo da Industria Automobilistica — GEIA e,
a partir de sua formulacéo, a garantia de uma série de estimulos cambiais, fiscais, crediticios
e comerciais propiciaram a instalacdo de 16 fabricas de automéveis e de 120 fabricas de
autopecas, capitaneadas pela industria nacional emergente. As politicas rodoviaristas e o
apoio a producdo automobilistica entraram no centro da politica nacional de
desenvolvimento, em um arranjo politico que tem em seu nicleo econémico as montadoras
estrangeiras, a inddstria nacional de autopecas e o setor nacional da construcdo civil,
contando ainda com o apoio expressivo de atores laterais, a exemplo da inddstria da

borracha.

Apos o breve hiato de ajuste fiscal que marcou o governo Janio Quadros, no governo
Jodo Goulart e, em seguida, nos governos militares, o foco e a intensidade das politicas
rodoviaristas se mantiveram (Pereira e Lessa, 2011, p. 33; Lopes, 2015). No caso dos
governos militares, deu-se em paralelo uma progressiva desativacdo de estradas de ferro.
Entre 1964 e 1984, foram extintos mais de 10 mil km de ramais do interior, principalmente
de passageiros, priorizando-se a manutencdo apenas daquelas ferrovias consideradas

estratégicas (Paula, 2010, p. 144). A alianca entre o Estado e empreiteiras em torno da

7 Além do incremento expressivo das dotagBes orcamentérias destinadas as rodovias, outro fator que
contribuiu para essa inverséo foi a corroséo da arrecadacdo com o IUCL, que abastecia do FRN, decorrente do
aumento da inflag&o.
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construgdo de rodovias também se consolidou, favorecendo, ao lado de outros fatores, a

formacéo de um oligopdlio no setor (Lopes, 2015; Accorsi, 1996).

Segundo Lopes (2015), o setor rodoviario s6 deixou o status de carro chefe das
grandes empreiteiras em 1972, quando as obras de barragem ganharam primazia. Mesmo
assim, o investimento em rodovias seguiu expressivo até o final da década de 1970,
desacelerada apenas pelo segundo choque do preco do petrdleo (1979), agravado pela crise

econbmica que acometeu o pais no inicio dos anos 1980 (Barat, 1981).

Isso ndo significou a priorizagdo de outros modais, mas apenas a influéncia de um
fator exdgeno, sendo a politica nacional de transporte marcada até os dias atuais pelo viés
rodoviarista. Reflexo disso é que, em 2008, o Brasil produziu aproximadamente 2,8 milhdes
de automoveis de passageiros e comerciais leves, nimero que ficou em torno de 2,9 milhdes
em 2010 (Maricato, 2011, p. 79), sendo que, a despeito da grave crise econdémica dos Gltimos
anos, a produgéo néo ficou abaixo de 1,7 milhdo em nenhum ano desde ent&o. Se no ano de
1999 o produto das industrias automobilisticas representou 13% do PIB nacional, sob fortes
incentivos publicos de diversas naturezas, essa proporcdo passou a 19,8% apenas uma
década depois. Conforme se vera no subtdpico seguinte, as cidades ndo ficaram imunes a

esse modelo de desenvolvimento.

Né&o se pretendeu nesse subtopico detalhar exaustivamente a complexa historia do
rodoviarismo brasileiro, mas apenas ilustrar o percurso de sua ascensdo, indicando que a
conformagdo do sistema viario brasileiro ndo foi obra do acaso ou de um processo decisorio
pacifico, linear e racional. Tratou-se de um periodo em que, com algumas idas e vindas e
discordancias pontuais, por forca da convergéncia de uma multiplicidade de fatores politicos,
econdmicos e institucionais, consagrou-se a primazia do transporte rodoviario, defendido
por um movimento de setores empresariais, politicos, burocratas, técnicos e entidades da
sociedade civil organizada. Desse imbricado processo, identifica-se uma ténica da politica
nacional de transporte e consequentemente da producdo das vias do pais, resultante de um
conjunto de decisdes tomadas pelo Poder Publico federal que colocou as atividades
econdmicas ligadas ao setor rodoviario no centro do projeto nacional de desenvolvimento.
Como se veré a seguir, esse Viés das politicas nacionais repercutiu intensamente na politica
adotada nas cidades, tendo papel decisivo na conformagdo das vias urbanas e,

consequentemente, do territdrio urbano.
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1.1.3. O modelo rodoviarista de cidade e a eleicdo do carro

No subtdpico anterior, buscou-se ilustrar como politicas publicas implementadas em
varias frentes pelo Estado brasileiro apontam, de modo consistente, a prioridade ao modal
rodoviario e ao automoével como meio de transporte: a politica tributaria, os subsidios a
producdo e ao consumo de automoveis, a politica de acesso ao crédito, a pesquisa cientifica,
a escolha dos investimentos nacionais em infraestrutura, a negligéncia a outros modais
(como ferrovia e hidrovia), o aparato institucional e assim por diante. Mais do que
evidenciarem a prioridade consciente & rodovia e ao automdvel, as medidas descritas
indicam que a producdo de estradas, a industria automobilistica e os setores econdmicos
ligados a essas atividades entraram no centro da politica nacional de desenvolvimento. Por
uma razao de recorte metodolégico, excluiu-se, deliberadamente, um ultimo elemento chave
desse conjunto de politicas: a adaptagdo das cidades, em geral, e das vias urbanas, em

particular, aos carros. E o que se pretende abordar neste subtdpico.

Como pressuposto da analise, vale destacar o raciocinio de Maricato, que oferece
uma visdo sintética da importancia da adaptacdo das cidades e sua subordinacdo a uma teia

formada por diversas cadeias produtivas:

De todos os fatores que contribuem para a piora da condigdo de vida das
metropoles, o modelo de mobilidade baseado na matriz rodoviarista,
especialmente no automovel, e o relativo desprezo pelo transporte coletivo
s&o, talvez, os de maior impacto (2011, p. 79).

A impermeabilizacdo do solo causada pela urbanizacao dispersa gue avanca
horizontalmente sobre todo tipo de territério ou uso, a area ocupada e
impermeabilizada pelo automdvel nesse modelo de urbanizacéo
(estacionamentos, avenidas, amplas rodovias, viadutos, pontes, garagens,
taneis) [...] A indastria do automével envolve nao apenas a producéo de
carros (exploragdo de minérios, a metalurgia, a industria de autopecas
e 0s servicos mecanicos de manutencdo de veiculos), mas também a
infraestrutura relacionada a circulagdo. Somente nesses pProcessos
citados j& teriamos o envolvimento de forte movimento econémico e,
portanto, de significativo poder politico. Mas a rede de negdcios e interesses
em torno do automaével vai bem mais longe e envolve inclusive o coragao da
politica energética, estratégica para qualquer projeto de poder nacionalista
ou imperialista (2011, pp. 174-175, grifo nosso).

Nesse sentido, infere-se que a adaptacdo das cidades ao transporte individual
motorizado ndo é apenas reflexo de politicas nacionais sobre o territorio urbano, de modo

que a producdo da cidade adaptada a esse modelo passa a ser também instrumento de uma
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agenda mais ampla. Resumidamente, buscar-se-4, a seguir, ilustrar de que modo isso se deu
nas cidades brasileiras, utilizando como principal exemplo a representativa constituicdo do
sistema viario do municipio de Sdo Paulo, em torno do qual se formou a maior mancha
urbana do pais e uma das maiores do mundo. Preliminarmente, cabe, contudo, tecer algumas
consideracdes sobre o processo comum pelo qual passaram as grandes cidades brasileiras e

dos paises em desenvolvimento, sobretudo na segunda metade do século XX.

Como indica Eduardo Alcantara de Vasconcellos (1996, p. 42), embora tenha sido
um processo verificado em boa parte do mundo, a adaptacdo das cidades aos veiculos
automotores variou no tempo, intensidade e forma, a depender das condi¢fes econdmicas de
cada pais ou regido. Nos Estados Unidos, desde os anos 1920, algumas cidades, como
Chicago e Los Angeles, ja experimentavam profundas transformacdes a partir do rearranjo
da oferta de transporte, que passou por um processo célere de mercantilizacdo. Nas cidades
europeias, a adaptacdo do espaco se intensificou apenas no pds-guerra, entre outras coisas,
por conta de um processo mais lento de mercantilizacdo. Na chamada periferia do
capitalismo, a maioria dos paises seguia até entdo com infraestrutura extremamente precéria,
baseando a maioria dos deslocamentos nos meios ndo motorizados. A excegdo foram alguns
paises como Brasil, México e Coreia do Sul, que desde a primeira metade do século
vivenciaram um processo de industrializagdo que permitiu a diversificagdo dos meios de

transporte.

Ainda conforme Vasconcellos (1996, p. 43), no caso da América Latina, a
infraestrutura de transporte foi, no inicio do século XX, organizada a partir das companhias
de transporte sobre trilhos. Com o término da Segunda Guerra Mundial e 0 aumento massivo
da producdo mundial de veiculos automotores, o transporte urbano sobre trilhos passa a
sofrer pressdo competitiva de dnibus, caminhdes e, de modo cada vez mais intenso, dos
carros. Nesse contexto, por uma série de razGes politicas e econdmicas, o transporte sobre
trilhos foi totalmente negligenciado e se deteriorou, tornando o sistema de transporte publico
altamente dependente dos operadores de dnibus. No caso especifico do Brasil, sobretudo a
partir do desenvolvimento da indudstria automobilistica no Governo JK, as classes médias
das grandes cidades comecaram a migrar do transporte publico para o transporte individual,
de maneira que o automdvel expandiu, a partir de entdo, sua ocupacdo do espaco de

circulacéo.
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Conforme explica Barat (1978, pp. 311-312), no Brasil, antes mesmo da adaptagéo
das cidades por meio da implementacdo de politicas locais, ja é possivel identificar os

impactos da politica rodoviarista nacional sobre a conformacéo dos territérios urbanos:

No Brasil, o processo de deterioracdo dos transportes ferroviario e
maritimo nas Ultimas décadas, bem como o declinio sistematico de suas
participacbes [...] contribuiram de maneira marcante para distorgdes
locacionais que afetaram a configuracdo metropolitana. Atividades
industriais que envolviam transferéncia e manuseio de grandes
concentracOes de carga densa, que tradicionalmente procuraram localizar-
se ao longo dos troncos ferroviarios ou nas areas portuarias, acabaram
localizando-se ao longo de acessos rodoviarios ou mesmo préximas a
estreitas faixas portudrias [...].

Por conseguinte, [...] [deu-se] a dispersdo da localizacdo industrial no
ambito  metropolitano, criando novas concentragbes e  até
congestionamentos (Sdo Paulo). Industrias de grande porte foram atraidas
para zonas de influéncia das rodovias e buscaram uma proximidade
exagerada dos mercados consumidores para compensar as deficiéncias de
transporte. Além disso, cabe lembrar que a disponibilidade concentrada de
economias externas em poucas areas sO poderia gerar um processo
cumulativo de concentracdo de localizacGes industriais.

A politica de investimentos rodoviarios, por sua vez, orientou-se no sentido
de competicdo com as ferrovias nas regides gque apresentavam elevada
concentracao de producgdo e busca das fronteiras agricolas em expanséo.
Todo o esforgo federal de investimento na implantac&o e melhoria da infra-
estrutura rodoviéria concentrou-se praticamente nas ligacbes de média e
longa distancias, relegando a segundo plano o problema do trafego
local. A preocupacdo com as ligagbes de pontos de origem e destino
distantes favoreceu, em muitos casos, 0 esvaziamento econdmico de
espacos intermediarios nas reas de influéncias das rodovias, servidos por
infra-estrutura local deficiente (1978, pp. 310-311, grifo nosso).

H4, portanto, um contexto mundial de ascensdo do transporte rodoviario e uma
politica nacional de prioridade a esse modal que, se ndo determinaram, repercutiram
intensamente sobre as possibilidades de organizacdo do transporte a nivel urbano pelos
poderes locais. Esse panorama ndo justificaria, contudo, a analise da adaptagdo das cidades
ao automovel como um mero efeito das politicas nacionais ja descritas, devendo-se entendé-
la como um processo ativo, com logica propria e que integra determinada agenda politica de
desenvolvimento. Sendo invidvel analisar esse processo de modo mais detalhado a nivel
nacional e tendo em vista as particularidades de cada cidade, se utilizara como ilustragdo a

formac&o do sistema viario paulistano.

Embora sua fundacéo date do século XVI, a ascenséo da cidade de Sdo Paulo como

polo econémico do estado e do pais € relativamente recente, iniciando-se no final do século
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XIX. Conforme descreveu Caio Prado Jr. (2012, pp. 122 e ss.), essa ascensao conta com uma
contribuicdo fundamental da posicdo geografica relativa da cidade em relacdo ao seu
entorno, aliada a sua topografia e a configuracdo de seus rios, que conformam um relevo
acidentado, cortado por faixas nitidamente diferenciadas de terra, que seguem em todos 0s
sentidos do estado, sem comunicacdo direta entre si, irradiando de um centro comum. A
proximidade do Unico porto natural dessa regido da costa brasileira — o porto de Santos, em
torno do qual ndo havia terra litoranea suficiente para um desenvolvimento de maior vulto —
e a localizacdo como ponto de passagem obrigatério de todas as regiGes produtoras do
interior foram (e provavelmente ainda sdo) dois dos principais ativos do municipio. Essas
faixas de terra irradiantes do nucleo territorial e desconexas entre si recebem, naturalmente,
as vias de comunicacdo entre as regides produtoras e a capital do estado, que se tornou um

entreposto comercial quase inescapavel.

Desse modo, no caso de S&o Paulo, a formacdo do sistema viario metropolitano,
desde o inicio, esteve intimamente ligada ao desenvolvimento econémico e territorial. Na
sistematizacdo desse processo feita por Santos (2014), identifica-se o inicio do crescimento
da cidade a partir da instalacdo da primeira ferrovia, a S&o Paulo Railway, que ligou por
trilhos o interior (Jundiai) ao litoral (Santos), passando pela capital, sendo ativada no final
da década de 1860. A partir do final do século XI1X, intensifica-se a instalacdo das industrias,
justamente ao longo das ferrovias, facilitando a chegada da matéria prima e o escoamento
da producdo (Prado Jr., 2012, p. 140). Por conseguinte, formam-se também em torno das
ferrovias os bairros operéarios, constituindo desde logo regides densamente povoadas. A
industria paulistana desenvolveu-se rapidamente e foi “a mola mestra do desenvolvimento

urbano de S&o Paulo na primeira metade do século XX (Prado Jr., 2012, p. 140).

Na década de 1870, instalou-se o primeiro modo de transporte coletivo de Sdo Paulo,
0 bonde, até 1900 movido a tracdo animal, quando a Light & Power Company (“Light”)
instalou o sistema de bondes elétricos. Nesse periodo, ja se notava uma transformacao
relevante das vias, que foram adequadas ao bonde a partir do alargamento, do prolongamento
e da pavimentacdo. Em 1912, a rede de bonde chegou a 190 km (Santos, 2014, p. 20),

seguindo seu processo de expansao.

Durante as primeiras décadas do século, a rede de bondes néo apenas foi o principal
modo de transporte coletivo como assumiu um papel estruturante da expanséo territorial

(Santos, 2014, p. 20). Vale notar que, nesse periodo, o setor imobilidrio da cidade foi
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impulsionado pela crise do Encilhamento®® dos primeiros anos da Republica, com énfase
para os ramos da construgdo civil e de loteamentos®®. A especulacdo imobiliaria se tornou
base de sustentacdo de diversas companhias, entre as quais se destaca a inglesa City, que em
1912 detinha controle de 37% da &rea urbana de Sdo Paulo e era a principal agente dos
processos de formacdo dos bairros (Yazigi, 2000, p. 103). Assim, a valoriza¢do das zonas
lindeiras, gerada pela instalacdo dos bondes elétricos, se combinou com os fins da
especulacdo, formando, em muitos casos, bairros a partir de uma légica de prevaléncia quase

absoluta dos interesses privados no processo de urbanificagao.

Em paralelo, comegou a se estabelecer aos poucos na cidade uma frota de
automoveis, que, embora em numero ainda bastante reduzido nas primeiras décadas,
provocaram, de imediato, consequéncias notaveis. Em 1917, a frota ndo chegava a 1.800
veiculos, sendo que em 1912 as reclamacdes relativas aos acidentes ocasionados pela
circulagdo veloz de automdveis j& eram representativas, como ilustra um editorial do jornal
Estado de S. Paulo de 25 de maio (Yazigi, 2000, p. 124). Em 4 de dezembro de 1920, o
mesmo veiculo de imprensa denunciaria em novo editorial a impunidade dos motoristas
infratores. Outro ponto relevante destacado por Yazigi (2000, p. 124) € a gradual segregacéo
de classes nas vias, de modo que as classes mais abastadas, usudrias do automovel,
aumentaram sua ocupacao das vias e se afirmaram como superiores ao restante da populagéo,

que “sobrou” nas calcadas.

Santos (2014, p. 21) descreve como a partir de uma politica comercial da Light de
congelamento da tarifa de bonde, motivada pela manutencéo do monopdlio do servico e pela
prioridade ao setor de energia — no qual também atuava —, iniciou-se, a partir da década de
1910, um processo de deterioracdo gradual da rede, gerada pela queda da arrecadacao
tarifaria e pela sobrecarga do sistema. Em contrapartida, em meados da década de 1920,
comecaram a circular os primeiros onibus para transporte urbano, meio de transporte que foi
impulsionado pela degradacdo do sistema de transporte sobre trilhos e pela possibilidade de
garantir maior flexibilidade aos trajetos, mostrando-se mais adequado, por exemplo, a

atencdo dos bairros periféricos, desconexos entre si e desprovidos de infraestrutura viaria.

18 Nome dado as politicas de crédito implementadas pelo entdo Ministro da Fazenda, Ruy Barbosa,
principalmente constantes no Decreto de 17 de janeiro de 1890, baseadas na emissdo de papel-moeda, com o
intuito de incentivar o desenvolvimento da indUstria.

19 érias, 1988, p. 262, apud Yazigi, 2000, p. 101.
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O transporte urbano sobre pneus, coletivo e principalmente individual, passou a
ocupar posicdo de destaque: em 1930, a frota de dnibus chega a 400 e a de automdveis passa
de 22 mil, ambas seguindo em crescimento acelerado nos anos seguintes. Nesse ano de 1930,
Prestes Maia apresenta seu famoso Plano de Avenidas, inspirado em planos anteriores e no
estudo de experiéncias estadunidenses. O Prefeito Fabio Prado (1934-1938) iniciou a
execucdo de um conjunto de intervengdes alinhadas as propostas do plano, sendo sucedido

pelo proprio Prestes Maia no cargo:

Como toda filosofia do plano sugere, tem-se em vista equacionar o transito
congestionado no centro, aumentando mais o0 escoamento pela cidade, com
avenidas perimetrais e de irradiacdo, com larguras que vao de 33 a 45
metros. Inicia-se um segundo anel envolvendo a cidade. Avenidas de fundo
de vale tornam mais faceis as ligac6es norte-sul. Criam-se pracas, alargam-
se ruas por quase todos os bairros préximos ao centro; rios sdo canalizados.
Fala-se numa nova fundagéo da cidade [...]. E a estruturacdo que grosso
modo vai durar até fins dos anos 50. [...] Sob intervencdo de Ademar de
Barros, o préprio Maia (1938-1945) sucede Prado e tem ocasido de retomar
seu velho e obstinado projeto com poucas modificagBes. Em 1940, a frota
registrada na cidade era de 46.576 veiculos. [...] [A referéncia da malha
implantada] liga-se somente a necessidade de se avaliar o quanto a cidade
se construiu em funcéo dos automotores [...]. (Yazigi, 2000, p. 145)

Tais intervengdes provocaram mudancas estruturais na cidade, mas ndo se mostram
capazes de solucionar as questbes em torno da organizacdo do transporte urbano:
congestionamento, acidentes, degradacdo da infraestrutura viaria — com baixos indices de
pavimentacdo —, falta de mobiliario urbano (Yazigi, 2000, p. 146). Essas dificuldades
marcam as décadas de 1940 e 1950, quando cresceram 0s movimentos reivindicatorios nos
bairros, demandando principalmente transporte, pavimentacdo e saneamento. Na década de
1940, verifica-se o inicio de um processo de crescimento acentuado da participacdo da
utilizacdo do Onibus, que ao final da década passou a atender um ndmero maior de

passageiros do que a rede de bondes, como ilustra o seguinte grafico®:

20 Grafico extraido do trabalho de Santos (2014, p. 23) que, por sua vez, se referenciou no seguinte trabalho:
PEREIRA, Juliana Regina Salles. O transporte publico como agente do crescimento e da estruturacdo urbana:
analise dos planos PITU 2020 e PITU 2025. Séo Paulo, 2013, p. 25, conforme indica a legenda.
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Figura 1 - Nimero de passageiros por modo - Bonde e Onibus (PEREIRA, 2013: 25 / Fonte Dados SAQ PAULO
(Pref.) Anteprojeto de um sistema de transporte rapido, 1956)

No final da década de 1950, as politicas de JK de incentivo a producao de automoveis
repercutiram no meio urbano, incluindo S&o Paulo, que viveu um aumento massivo da frota,
ultrapassando os 160 mil veiculos em 1960, nimero que quase quadruplicou até 1970,
chegando em 1980 a quase 1,9 milhdo de automdveis (Vasconcellos, 1996, p. 45). Também
na entrada da década de 1950, intensificou-se o processo de desativacao da rede de bondes,
que foi extinta definitivamente em 1968. A partir desse periodo, seguindo a légica da politica
nacional, o municipio centrou-se em atender a demanda do transporte motorizado individual,
em detrimento dos demais, como ilustram alguns nimeros organizados por Vasconcellos
(1996, p. 47).

Em 1961, sob nova gestdo de Prestes Maia, o Poder Publico municipal intensificou
a construcdo da rede viaria, a exemplo da abertura das marginais dos rios Pinheiros e Tieté,
da Avenida 23 de Maio e da Avenida Cruzeiro do Sul. Entre 1968 e 1972, 27% do orgamento
municipal foi investido na construcéo e ampliacdo da rede de vias arteriais e expressas e na
adocao de técnicas de operacdo de transito, propor¢édo equivalente a 11% dos orgamentos do
periodo entre 1973 e 1980 (Vasconcellos, 1996, p. 47). Assim, entre 1960 e 1980, foram
construidos 619 km de faixas expressas e 865 km de faixas de vias ndo expressas,
promovendo-se uma expansao notavel da rede viaria adaptada aos automotores. O Elevado
Presidente Costa e Silva, inaugurado em 1971, pode ser considerado um simbolo desse

periodo, sendo objeto de anélise detida no final do Capitulo 4 deste trabalho.
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Somado aos esforcos para expansdo da malha viaria, houve um investimento de
grande monta na operacdo do trafego: implantacdo de um sistema de semaforos
computadorizado; criacdo, em 1976, da Companhia de Engenharia de Trafego — CET; e
abertura de 20 mil vagas de estacionamento rotativo junto ao meio-fio, mediante pagamento
da chamada “zona-azul” (Vasconcellos, 1996, p. 47). Na década de 1970, as despesas com

o0 controle da circulacdo chegaram ao patamar de 3% do orgcamento municipal.

O resultado de todas essas politicas municipais foi o crescimento absoluto e relativo
do ndmero de deslocamentos urbanos feitos por automével, em prejuizo do transporte
publico, que teve sua participacdo no total de viagens reduzida de 63,5% em 1967 para
54,4% em 1987 (Vasconcellos, 1996, p. 46). Mesmo a inauguracdo do metr6, em 1974, ndo
foi capaz de reverter essa tendéncia, tendo atraido apenas 3,4% do total de viagens até 1977,
préximo a representatividade das ferrovias do subdrbio (Vasconcellos, 1996, p. 46).
Considerando apenas os meios de transporte coletivo, o Onibus claramente se tornou o
principal meio de locomocéo, chegando a uma frota de 8,5 mil veiculos em 1979 (Séo Paulo,

1979, p. 17) e sendo responsavel por aproximadamente 54% das viagens em 1977.

Para além da migracao entre 0s meios de transporte — do coletivo para o individual,
dos trilhos para os pneus —, tem-se uma transformacdo profunda do territério urbano, que
pela primeira vez foi efetivamente interligado pelas vias de circulacdo (Vasconcellos, 1996,
p. 48). O indice de mobilidade aumentou 50% entre 1950 e 1977 (Vasconcellos, 1996, p.
46). Para se ter um parametro absoluto, considerando o ano de 1979, 12 milhdes de viagens
eram feitas diariamente (S&o Paulo, 1979, p. 17). No mesmo ano, estima-se que o transito
da cidade incorporava em média cerca de 500 automoveis por dia a uma frota que jé beirava

os dois milhdes de veiculos.

Por tudo isso, fica evidente que a demanda dos usuarios de automoéveis
definitivamente entrou no centro da pauta politica da cidade. Em um mandato que pretendeu
amenizar os impactos do transito de S&o Paulo?, abrindo calgaddes para pedestres no centro
da cidade, visando a diminuigdo dos acidentes e reservando faixas exclusivas de 6nibus em
algumas avenidas, o Prefeito Olavo Setubal (1975-1979) realizou cerca de 10 mil
intervengdes no transito, incluindo a construcdo de 68 km de vias arteriais e 22 km de

estradas vicinais, bem como a pavimentacao de sete milhdes de metros quadrados de vias,

2L Em trecho de seu discurso de posse (16/04/1975), Olavo Settibal clama por “uma cidade menos dura, menos
fria, menos materialista [...]” (S&o Paulo, 1979).
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além do investimento em operacdo de trafego. Esses nimeros ilustram como, ainda na
década de 1970, S&o Paulo — assim como ocorreu com muitas outras capitais brasileiras no
mesmo periodo ou mais tarde — havia tomado um caminho sem volta. Ap6s um movimento
de transformacéo radical do territdrio, em poucas décadas, a cidade foi totalmente tomada
pelos automoveis, de maneira que mesmo as politicas que buscavam reverter tendéncias ja

ndo podiam escapar da centralidade do automével e de um sistema viario a ele adaptado.

Nas décadas seguintes, a prioridade ao automovel, em larga medida, se naturalizou.
Uma vez tomadas as decisdes fundamentais que enviesaram a producédo da cidade adaptada,
0 automdvel passou a ter a presuncéo de titularidade sobre a via urbana. Intervencdes de alto
impacto em prol do transporte individual motorizado se tornaram a praxe na cidade, por mais
radicais que fossem?2. De outro lado, qualquer pequena medida em sentido oposto, com
intuito de contribuir a inversdo da l6gica posta, tornou-se uma afronta gritante ao status quo.
Descrita acima a trajetoria de estruturacdo desse modelo, sobretudo a partir de dados,
pretende-se abordar no subtopico seguinte a sua dinamica de reproducdo no tempo e a
natureza dessas medidas enquanto componentes de uma politica puablica. Conforme sera
descrito, apés a decisdo politica estruturante de adogdo do modelo rodoviarista, esse viés é
reproduzido e agravado na gestéo das vias de modo incremental, envolto em uma embalagem

enganosa de tecnicidade e neutralidade.

1.1.4. Oincrementalismo como método de reproducdo e a natureza distributiva da politica

rodoviarista

Por um longo periodo, o crescimento do acesso ao automdvel aumenta drasticamente
a mobilidade e a acessibilidade daqueles que dele dispbem e diminui relativamente o custo
de transporte de deslocamentos mais longos para seus usudrios, contribuindo ao fenémeno

do espraiamento urbano (Brueckner, 2011, pp. 69-70%%; Glaeser 2011). Aos poucos, 0 espaco

22 Maricato da um exemplo ilustrativo dessas naturalizagbes ao aludir ao tamponamento de cdrregos, pratica
que substitui o desenho de seu sistema hidrico por um sistema de avenidas e, por consequéncia, tornando
financeiramente invidvel a manutencéo das galerias subterraneas — “insuficientes e insustentaveis do ponto de
vista da macrodrenagem da cidade, cuja superficie é crescentemente impermeabilizada” (2011, p. 81). A
relacdo remete ao fato de que a impermeabilizagio do solo gerada pela reproducdo do modelo rodoviarista tem
impacto no aumento de probabilidade da ocorréncia de enchentes no meio urbano, que afetam principalmente
as populagdes de classe baixa.

23 Na passagem aludida, Brueckner refere-se especificamente ao espraiamento pela suburbanizagdo, que
consiste no assentamento de pessoas de classes médias e altas em locais mais distantes da regido central das
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se congestiona, dando indicios de sua insuficiéncia (insuperavel) para esse tipo de ocupacao.
Entdo, mais vias sao adaptadas e ampliadas, o que intensifica o espraiamento em razao do
aumento da propor¢do do solo utilizada para abrigar automoveis (vias, estacionamentos,
tneis, garagens, postos de gasolina)®*. Em paralelo, os investimentos publicos em obras
vidrias pressionam para cima o valor da terra nas regides afetadas, expulsando as classes de
baixa renda para locais mais distantes do centro (“periferiza¢do’) e elevando os custos de
deslocamento dessas populacdes que, em geral, ndo tém acesso ao transporte individual
motorizado. A peculiar interacdo desses processos nas metrépoles da periferia do
capitalismo foi apontada por Maricato:

Nas cidades do mundo periférico esse espraiamento das inddstrias, dos
servigos (grandes shoppings, depoésitos, portos secos etc.) e dos
condominios residenciais, que se apoia no transporte por automovel,
disputa espaco que anteriormente era ocupado apenas pela populagéo
excluida das areas mais centrais, valorizadas pelo mercado imobiliario. A
ocupacao periférica pela moradia precaria também constitui uma forma de
espraiamento sem que seus moradores contassem com automoveis para se
deslocar, como no caso da suburbanizacdo das cidades dos paises
capitalistas centrais. (2011, p. 104)

Além de o incremento de vias consubstanciar, em si, um elemento de possivel

2555

aumento no trafego de veiculos por meio da chamada “demanda induzida“>”, seu efeito sobre

a intensificacdo do espraiamento estimula, indiretamente, a dependéncia do automovel,
reforgcando a inibicdo da utilizacdo de outros meios pela adaptagédo da cidade ao carro. Nota-
se, entdo, que medidas aparentemente légicas do ponto de vista incremental levam a um
processo de “retroalimenta¢do” (Jacobs, 2011, p. 389). Glaeser explica de modo didatico

esse processo, em linha a ideia de inducao da demanda pelo uso das vias:

O congestionamento de trdfego também é um desafio para a engenharia,
assim como um teste psicolégico, principalmente porque cada melhoria
muda o comportamento dos motoristas de forma que, na verdade, acaba
contrabalangando aquela melhoria. Por décadas tentamos resolver o
problema do excesso de carros para tdo poucas pistas construindo
mais vias de transporte; mas, depois, cada nova autopista ou nova
ponte atrai mais trafego. Os economistas Gilles Duranton e Maththew

cidades, fendmeno mais comum nos paises desenvolvidos, mas que também ocorre em paises em
desenvolvimento. O exemplo mais facil sdo os condominios de luxo, que ainda se multiplicam proximo as
franjas dos grandes centros urbanos.

24 Em muitos casos, essa dindmica orienta um desenvolvimento monocéntrico, com vias de tragado radial,
como ilustra perfeitamente o Plano de Avenidas de Prestes Maia para o0 municipio de Sao Paulo.

25 Segundo Speck (2016, p. 85): “Demanda induzida é o nome que se da quando o aumento da disponibilidade
de ruas reduz o custo do tempo de dirigir, fazendo com que as pessoas dirijam mais e impedindo quaisquer
reducbes de congestionamento. [...] Em 2004, uma meta-anélise de dezenas de estudos anteriores descobriu
que ‘em média, um aumento de 10% na quilometragem de vias induz a um aumento imediato de 4% em

999

quilometragem rodada, que chega a 10% - toda a capacidade, em poucos anos’”.
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Turner descobriram que os quilémetros percorridos pelos veiculos
aumentam essencialmente em proporcao direta com a quantidade de
quildmetros de novas autoestradas, e chamaram esse fendmeno de lei
fundamental do congestionamento das vias de transporte. (2011, p.
103, grifo nosso).

O efeito cumulativo é dramatico: o uso do automdével e a adaptacdo da cidade a este
meio de transporte contribuem enormemente para a erosdo das cidades (Jacobs, 2011, pp.
378 e ss.). O termo “erosdo” com esse sentido foi cunhado por Jane Jacobs (1961) — uma das
autoras mais influentes da historia na pesquisa sobre a questdo urbana —, que apreendeu
precocemente as minucias do complexo processo de transformacdo das grandes cidades. No
capitulo 18 de Morte e Vida das Grandes Cidades, Jacobs descreve como a crescente
adaptacdo das cidades aos automdveis — com investimentos no aumento e alargamento do
sistema viario, na abertura de estacionamentos e na operacdo de um trafego mais célere —
somada a consequente dispersdo do territorio aumentam a dependéncia do automdvel,
incrementando seu uso e trazendo a necessidade de abertura de mais vias, de modo a

contribuir a formag&o de um circulo vicioso?.

Assim, seguindo passos supostamente neutros e justificaveis, a identificacdo de um
ponto de congestionamento de veiculos leva, “naturalmente”, a adogéo de politicas como o
alargamento de vias ou a construcdo de um viaduto. A abertura de mais vias, que parece a
medida mais I6gica para solucionar os engarrafamentos, aumenta a disperséo do territério e,
por conseguinte, a dependéncia do automdvel, trazendo mais veiculos para as vias, que
novamente se congestionam. Tem-se, entdo, na abertura de vias e na adaptacdo da cidade ao

automaovel em geral o motor do referido processo de retroalimentacéo.

Paralelamente, conforme descreve Vasconcellos, as proprias técnicas de intervengao
do planejamento da circulacdo sdo enviesadas pela visdo de cidade forjada apds a adocdo da
politica rodoviarista (1996, pp. 84 e ss.). Cinco dos sete objetivos da politica de transporte —
macro acessibilidade, micro acessibilidade, nivel do servico, custos e os impactos ambientais
— sdo renegados, focando-se apenas em fluidez e seguranga, com evidente subordinacéo do
segundo ao primeiro. A enorme quantidade de acidentes com vitimas originada pelos

automoveis, por exemplo, é vista como um conjunto desconexo de fatalidades, de

26 A l6gica desse processo € bem ilustrada por Jacobs: “Por causa do congestionamento de veiculos, alarga-se
uma rua aqui, outra é retificada ali, uma avenida larga é transformada em via de méo Unica, instalam-se sistema
de sincronizacdo dos seméaforos para o transito fluir rapido, duplica-se pontes quando sua capacidade se esgota,
abre-se uma via expressa acola e por fim uma malha de vias expressas. Cada vez mais solo vira estacionamento,
para acomodar um nimero sempre crescente de automéveis quando eles ndo estdo sendo usados (2011, p. 389).
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responsabilidade individual. Até mesmo a fiscalizacdo é impactada, priorizando, em sua
logistica, as infracdes de veiculos parados, que comprometem muito mais a fluidez do que a

seguranca no transito (Vasconcellos, 1996, p. 135).

Para além do espraiamento e da intensificagdo do uso do automével — que agravam
0 congestionamento —, Jacobs explica outros dois desdobramentos fundamentais do referido
processo de retroalimentacao: (i) em primeiro lugar, a intensificacdo do uso do automovel
implica, em regra, uma diminui¢cdo mais do que proporcional do uso do transporte publico
(2011, p. 392), de modo a pressionar o indice de mobilidade global para baixo; (ii) em
segundo, verifica-se uma diminuicdo da combinacdo de usos da cidade, que vé a
diversidade— apontada por Jacobs como seu principal ativo econdmico e social — ameacada
pelos impactos da nova conformacao do territorio sobre a organizacdo da vida urbana (2011,
p. 398). Cada um desses desdobramentos tem uma pertinéncia peculiar ao objeto deste

subtopico.

O primeiro desdobramento remete ao tipo de politica publica composta pelas
medidas incrementais gestadas a partir da adocdo estruturante do modelo rodoviarista de
cidade. Uma vez institucionalizada, a viséo rodoviarista influencia de modo transversal
diversas areas da gestdo urbana, levando a realizacao de intervengdes sobre o viario urbano
supostamente “neutras”, mas que perpetuam e agravam um modelo de prioridade absoluta
ao automadvel em detrimento dos demais meios de transporte, bem como de usos que nédo a
circulacdo. Esse viés encoberto das intervencdes e suas consequéncias da perspectiva dos
direitos permitem caracterizar a natureza da politica publica em questdo. Para apreendé-la,
é essencial entender de que maneira o planejamento dos transportes urbanos, descrito mais
detidamente até aqui, estd encadeado com o planejamento da circulacdo, ambos

componentes da politica sobre as vias urbanas.

Um pressuposto dessa investigacdo diz respeito a propria natureza da via urbana
enquanto bem econdmico. Para estabelecé-lo, empresta-se aqui a classificagéo utilizada pelo
economista Paul Samuelson em seu artigo The pure theory of public expenditure (1954). Na
apresentacdo das premissas de seu estudo (1954, p. 387), o autor assume a existéncia de duas
categorias de bens: (i) bens de consumo privado, caracterizados pela divisibilidade entre
individuos, de modo que o consumo de um individuo adicional afeta a possibilidade de
consumo pelos demais; e (ii) bens de consumo coletivo, caracterizados pelo fato de que o

consumo por cada individuo sobre esse bem nédo subtrai o consumo dos demais, de forma
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que, uma vez realizado o custo de sua producdo, o custo unitario de um usuario adicional é

nulo ou tende a zero.

Nesse segundo grupo, figuram bens como a seguranca, a iluminagdo ou o ar. No
primeiro, restaria a grande maioria dos bens publicos e privados, entre 0s quais as vias
urbanas. A via urbana €, portanto, um bem de consumo individual e, como tal, caracteriza-
se como bem rival e excludente. Mesmo ja produzida a via urbana, a superveniéncia de cada
usuario adicional gera custos sociais. Por conseguinte, quando se eleva a intensidade de uso
por um individuo ou por um meio de transporte restringem-se, necessariamente, as condi¢des
de uso pela coletividade, por outros meios de transporte ou, ainda, por usos distintos daquele
ora intensificado. Enfim, os diferentes usos disputam entre si 0 mesmo espaco, incidindo
sobre as vias urbanas uma inescapavel questao distributiva, sobretudo (mas ndo apenas) no

ambito da organizacédo dos transportes urbanos.

Contudo, hd uma desigualdade de partida nas condicGes dessa disputa, ja que “o
consumo do espaco de circulacdo depende do tipo de transporte utilizado e da ocupacdo
média dos veiculos” (Vasconcellos, 1996, p. 33). Nesse sentido, Vasconcellos mostra a
pertinéncia de se calcular, em uma dada localidade, o consumo estatico para cada meio de
transporte — expresso em m2/pessoa —, bem como o consumo dindmico, composto também
pelas distancias percorridas por cada um desses meios. A partir de dados de 1987, seu estudo
apontou que, no municipio de Sdo Paulo, o consumo estatico médio dos automaveis era da
ordem de 4,6m?#/pessoa, enquanto o dos 6nibus, considerando os horarios de pico (calculo
de 50 passageiros por veiculo), era de apenas 0,6m2/pessoa. Em termos praticos, isso
significa que um usuério de carro consumia, a época, quase oito vezes mais espaco do que
um usudrio de 6nibus no horario de pico. Considerando as distancias percorridas, a analise
apontou uma tendéncia de aumento da disparidade, chegando-se a uma propor¢do de nove

para um no consumo dinamico do espaco.

Desse modo, 0 acesso ao automovel e a seu uso, que tem como premissa o nivel de
renda de cada individuo, € um fator determinante na possibilidade de uso e ocupagéo do
espago de circulacao. Nas palavras de Vasconcellos, “o espago viario (de consumo gratuito)
¢ apropriado de forma totalmente diversa conforme a renda das pessoas, ensejando
importantes questdes de equidade”. E nesse sentido que a expansio do viario — custeada por
recursos publicos, motivada pela atencdo as demandas do transporte individual e

desacompanhada de medidas de gestdo equalizantes — é tratada por autores de diferentes

51



areas e inclinagdes como uma politica que gera concentracdo de renda. Para ficar em dois
exemplos ilustrativos, citam-se Edward Gleaser (2011) e Manuel Castells (1983), referéncias
no tema da questao urbana em suas respectivas areas de atua¢ao. Para o primeiro, economista
urbano de inclinacgdo liberal, o investimento na expansao das vias sem qualquer forma de
cobranca dos usuarios de automdvel consiste, na pratica, em um subsidio ao carro?’ (2011,
p. 103). Em abordagem bastante diversa, o sociélogo urbano também defende que o0 modo
de gestdo do viario pode consubstanciar um fator de diferenciacdo entre os usuarios, dessa

vez por um recorte de classes:

Da mesma maneira, 0 modo de gestdo do meio de circulagdo depende ao
mesmo tempo do préprio meio e do tipo de gestdo social que se liga a ele.
Mais concretamente, se 0 progresso técnico e a evolugdo urbana conduzem
a uma socializagdo crescente dos meios de circulacdo, ndo decorre uma
realizacdo e uma gestdo coletiva da troca, pois outros determinantes sociais
[...] levam a uma certa individualizagcdo dos meios de troca. Esta tendéncia
dupla estd na base da oposicao classica entre ‘transportes em comum’ e
‘transportes individuais’, cuja caracterizagdo exata consiste nisso: para os
primeiros, ha socializacdo tanto das condicGes de troca quanto da propria
troca, enquanto, para 0s segundos, had socializacdo das condi¢Ges de
circulagdo (producdo das vias) e individualizagdo do instrumento de
circulagdo (o carro particular) donde a distorcdo que se segue. Se ha
especificacdo espacial e determinacdo do modo de gestdo, had também
diferenciacdo social, quer dizer distribuicdo desigual dos meios de
transporte entre 0s grupos sociais (segundo, em Gltima instancia, seu lugar
nas relacdes de producdo) e distribuicdo desigual dos meios de transporte no
espaco, ele prdprio socialmente diferenciado (1983, pp. 279-280).

Considerando a inegavel rivalidade das vias urbanas e a convergéncia da organizacao
do transporte e da organizacdo da circulacdo — entendidas como formas de intervencéo
distintas que configuram etapas de uma mesma politica de mobilidade — em torno da
prioridade irrestrita ao automovel, fica clara entdo a natureza da politica publica forjada pela
visdo rodoviarista de cidade. A partir do modelo de Lowi (1995), pode-se inferir que se trata
de uma politica de carater eminentemente distributivo. A partir das medidas adotadas, o
conjunto das vias urbanas, bem publico rival e pertencente a coletividade, é distribuido
desigualmente a partir de um processo descentralizado, fragmentado e local, sem um critério
positivado ou expresso (Lowi, 1995, p. 183). Privilegiam-se, assim, os individuos

pertencentes as classes que tém acesso ao transporte individual motorizado, em detrimento

27 Conforme Glaeser: “O problema de trafego reflete essencialmente a impossibilidade de saciar a demanda
por algo que seja gratuito. As estradas sdo onerosas para construir e valiosas em sua utilizacdo; no entanto, 0s
motoristas americanos [parecidos com os brasileiros nesse ponto] parecem pensar que o direito de dirigir de
graca lhes foi prometido pela Carta de Direitos. A Unido Soviética costumava aplicar artificialmente precos
baixos pelos bens de consumo, e o resultado disso eram prateleiras vazias e longas filas. Basicamente, € isso 0
gue ocorre quando Se permite que as pessoas dirijam gratuitamente pelas ruas da cidade” (2011, p. 103).
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dos demais. Ao contrario do que prescreve o autor como o horizonte ideal, essa politica é
adotada como Unica possivel, sem se reconhecer a possibilidade de outros padrdes (1995, p.
191).

Em prejuizo da formulacdo de politicas amplas o suficiente para beneficiar,
efetivamente, um grande nimero de pessoas (a exemplo das politicas constitutivas) ou que,
independente do alcance, expressasse um estado de direito (“rule of law”), direcionando de
forma clara os beneficios e dnus da politica a grupos sociais a partir do estabelecimento de
uma moralidade publica sobre a¢des até entdo tidas como privadas — politicas redistributivas
(1995, p. 198) —, opta-se, veladamente, por uma politica que agrava as desigualdades. Nao
por outro motivo, Lowi afirma que, nesse contexto, “a politica distributiva claramente se

aproxima da completa privatiza¢do do publico”?.

Antes de abordar mais detidamente, no subtdpico seguinte, os efeitos dessa politica
distributiva no aprofundamento das desigualdades preexistentes, retorna-se ao segundo

desdobramento adicional da expanséo viaria explicada por Jacobs: a perda de diversidade.

Em sua obra, Jacobs descreve, justificada e minuciosamente, as condicdes
necessarias para garantir a diversidade no meio urbano: (a) quadras curtas, que integram o
territorio e permitem a oportunidade constante de virar a esquina, possibilitando que as
pessoas, pelos diferentes caminhos, se deparem com a diversidade de comércios e servigos
oferecidos (2011, pp. 197 e ss.); (b) variedade de idades das construcdes e a presenca de
prédios antigos, cujos custos mais baixos, relacionados a amortizacao dos valores investidos
na construcao ao longo do tempo, permitem a instalacdo de estabelecimentos especificos, de
retorno financeiro mais baixo, demorado ou incerto — para a autora, “prédios novos atracm
velhas ideias” (2011, pp. 207 e ss.); (¢) a combinacdo de usos principais (uso/zoneamento
misto), que garante interacdo entre pessoas com diferentes motivagdes em frequéncia bem
distribuida no tempo, seja pelos horarios do dia ou pelos dias da semana (2011, pp. 157 e

ss.); e (d) a concentragdo ou o adensamento populacional (moradia por m?), que encurta as

28 Traducdo livre do autor a partir do trecho: “Distributive policy, in this context, crearly comes closest to being
a complete privatization of the public”’. No mesmo sentido é a observacéo de Wanderley Guilherme dos Santos:
“Obviamente, ndo existe a rigor nenhuma politica que seja em ultima instancia apenas distributiva. O limite
real de recursos faz com que a hipdtese de que determinada medida possa ser replicada um nimero infindavel
de vezes seja materialmente falsa. Na melhor das hipdteses podera ser repetida tantas vezes quantas forem
propostas, ao custo porém, no final, de que outras politicas sejam inviabilizadas. Aparentemente, porém
politicas distributivas sdo universalmente gratuitas no sentido de que ndo estariam subtraindo o mesmo tipo de
oportunidade de ninguém” (1993, pp. 35-36).
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distancias, otimiza o uso da terra e evita a padronizacdo derivada do predominio do que é
consumido pela maioria, como ocorre nos suburbios (2011, pp. 221 e ss.). O objetivo por
tras de todas essas condicdes € a presenca de vida nas ruas, intensamente utilizadas por todos
0s tipos de pessoa — 0 que tem relacdo de dependéncia mitua com a multiplicidade de
escolhas disponiveis.

A erosdo derivada da expansao viaria indiscriminada mina todas essas condi¢6es, por
diversos caminhos. Uma primeira razdo essencial ¢ que o espraiamento derivado da
expansao leva, de modo geral, a diminuicdo da densidade demogréfica a partir de duas
consequéncias imediatas. Como ja indicado, a expansdo do viario sobre o solo urbano
rivaliza com outros usos e, de outro lado, os investimentos em infraestrutura viaria
aumentam o preco da terra nas adjacéncias, afastando as populacdes de renda mais baixa da
regido central. A perda de densidade demografica afeta prontamente a diversidade, ja que
inviabiliza negécios que atendem & demanda de nichos minoritarios, conduzindo o0s
estabelecimentos comerciais a padronizacdo, de modo a atrair 0 maior contingente de

pessoas possivel?.

O espraiamento e o desequilibrio gerados no preco da terra nos diferentes pontos do
territorio também dificultam a combinacdo de usos e favorecem a segregacdo entre
residéncias e comércios. Esses fatores afetam também a possibilidade de convivéncia de
construcdes de valores e idades distintas, ja que os bairros mais valorizados ou em
valorizacdo tendem a uma renovacao irrestrita, com a condenacéo dos demais a deterioracao,
ao menos até que chegue a sua vez na dinamica especulativa. A abertura de vias expressas e
a obsessdo com a fluidez dos automéveis levam, ainda, a diminuicdo do numero de
cruzamentos, formando quadras mais longas ou desfiguradas. Todas essas consequéncias
eliminando muitas das razdes para o deslocamento a pé. A rua, entdo, se descaracteriza,

perde a vida e se torna um mero local de passagem de veiculos.

Muito da analise de Jacobs foi confirmado a partir da expansao do sistema viario

urbano, descrita, de modo exemplificativo, no subtdpico anterior. As transformacdes do

29 Esse quadro é agravado, em certos municipios, pela multiplicacio de vastos condominios fechados — verticais
e horizontais — que, ao retirar as pessoas das ruas e do convivio com a cidade, tornando-a um lugar hostil,
contribuem para minar a diversidade. Conforme anotam Sposito (2013, p. 55), “as novas formas de produgéo
do espaco urbano e as escolhas espaciais realizadas no periodo parecem apontar para a dilui¢ao da vida urbana,
nos termos ja expostos, em funcdo da busca de certo padrdo de homogeneidade [...]”.
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territorio geraram impacto profundo sobre a organizacéo social, fundando uma nova relacéo
das pessoas com 0 meio urbano. Tendo em vista o mencionado carater distributivo da politica
de mobilidade, essas transformagdes ndo poderiam, contudo, atingir igualmente as diferentes
classes sociais que coexistem no meio urbano. Assim, conforme se detalhara no subtdpico a
sequir, justifica-se a tentativa de descrever o impacto do modelo rodoviarista de cidade sobre
a organizacao social a partir de uma abordagem socioldgica, conforme propde Vasconcellos
(1996, p. 105).

1.1.5. Impacto sobre a organizacédo social: a pertinéncia da abordagem socioldgica

O impacto do modelo rodoviarista sobre a organizacdo social sera tratado a partir de
duas perspectivas, que convergem a uma mesma conclusdo. Em primeiro lugar, sera
abordado o processo de aprofundamento das desigualdades a partir da ado¢cdo da politica
distributiva representada pelo rodoviarismo, cujas consequéncias recaem sobre as
populacdes para as quais o transporte individual motorizado ndo é uma opgdo. Em seguida,
serdo ventilados os efeitos dessa politica sobre a propria organizacao da vida dos cidadaos
que dispdem do automovel para se deslocar, trazendo mudancas de habito e consumo que
passam a integrar o processo de retroalimentagdo erosiva das cidades, contribuindo para a

perda da diversidade e daquilo que poderia ter como sua esséncia.

Como mencionado no subtdpico anterior, a iniquidade no acesso e uso efetivo do
espaco de circulacdo, derivada em grande medida das desigualdades sociais e da consequente
disparidade de acesso ao automavel, é também causa de outras formas de iniquidade. Além
da relevancia em si de detalha-las, tem-se que essas outras formas de iniquidade indicam a
influéncia da questdo do transporte, e especificamente do planejamento da circulacédo, sobre
diversas dimensfes da vida nas cidades, repercutindo intensamente nas possibilidades de
fruicdo do direito a cidade pela populagdo. Vasconcellos destaca trés principais iniquidades
derivadas do acesso desigual ao espaco de circulagdo: a iniquidade de seguranga; a
iniquidade ambiental; e a iniquidade de velocidade (1996, p. 38).

Sobre a iniquidade de seguranca dos deslocamentos, afirma o autor:

O consumo do espagco com meios fisicos diferentes, em velocidades
diferentes, introduz um impacto que é dramatico no caso dos paises em
desenvolvimento: a possibilidade de conflitos entre os veiculos e pedestres
ou ciclistas e os acidentes decorrentes, tem sido uma das mais importantes
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causas de morte. Em termos politicos, o transporte motorizado cria o
direito de ameagar a vida e a salide de outras pessoas, mesmo que de forma
ndo intencional (Vasconcellos, 1996, p. 37).

Assim, a diferenca na forma de consumo do espaco de circulagcdo tem um potencial
lesivo ndo apenas a seguranca dos que adotam o uso do veiculo individual motorizado, mais
veloz, mas a de todos aqueles que circulam pela cidade, com destaque para pedestres,
ciclistas e motociclistas. Alguns dados ilustram a gravidade assumida por essa questdo. Ja
em 1979, levantamento feito por Punyahotra®, analisando 16 paises em desenvolvimento,
mostrou que as mortes no transito ja constituiam a terceira maior causa de mortes, depois da
diarreia e da tuberculose (Vasconcellos, 1996, p. 23). Mais recentemente, no ano de 2012,
9.700 pessoas morreram por acidentes de transito apenas nas capitais brasileiras®. Segundo
relatorio da CET-SP32, mais de 28 mil pessoas foram vitimas de acidentes de transito no ano
de 2014 na cidade de Sdo Paulo, sendo que 1.249 delas vieram a ébito. Desse modo, 0s
acidentes de transito representaram no referido ano 11,5% das mortes violentas na cidade,

valendo sublinhar que, dos mortos, 44,4% eram pedestres.

A consequéncia da iniquidade de seguranca, provocada em boa parte pela
desigualdade de acesso ao espac¢o de circulacdo, indica a correlagdo entre, de um lado, as
condicGes de mobilidade e a politica de organizagdo da circulacdo e, de outro, a seguranca e
salde da populagdo urbana. Os desdobramentos e externalidades geradas séo de diversas
naturezas. Em relacdo aos direitos humanos, uma grande parcela dos cidaddos tem seus
direitos a vida e a integridade fisica ameacados pelas condi¢des de mobilidade. Em termos
demograficos, tem-se uma causa de expressiva perda de populacdo economicamente ativa.
No que se refere ao Poder Publico e seus escassos recursos financeiros, demanda-se um
esforgo para que o servico pablico de sadde dé conta de atender aos milhares de feridos®,
ao mesmo tempo em que a previdéncia social ampare as familias daqueles que perderam a
vida ou se tornaram invalidos. O préprio planejamento da circulacdo é afetado, na medida
em que os transtornos gerados pelos acidentes acarretam, frequentemente, a perda

temporaria de faixas de rolamento, prejudicando a velocidade média do transito de pessoas

30 Ao tratar da referida pesquisa, Vasconcellos cuidava da seguinte obra: Punyahotra, Vichid. Road traffic
accidents in developing countries. Thailand : National Research Council, 1979.

31 Informagdo disponivel em:
http://www.mapadaviolencia.org.br/pdf2014/Mapa2014_JovensBrasil_Preliminar.pdf. (2014, p. 77).

32 Informagcéo disponivel em http://www.cetsp.com.br/media/414031/RelatorioAnual Acidentes2014.pdf. (pp.
8-10).

3 Conforme destacam Rubim e Leitdo, “estima-se que o sistema de salde brasileiro gaste em média R$ 50
bilhdes ao ano com tratamentos e outros custos decorrentes de acidentes de transito” (2013, p. 56).
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e mercadorias e, consequentemente, a eficiéncia produtiva da cidade. Até mesmo o mercado
automobilistico é impactado, na medida em que o valor dos prémios de seguros automotivos
é pressionado para cima, sendo esta uma variavel considerada pelo consumidor no momento

de adquirir um veiculo automotor.

A iniquidade ambiental, por sua vez, tem sua origem no fato de a desigualdade no
consumo do espaco de circulacdo gerar diferengas nos niveis de impacto do transporte de
cada cidadédo sobre a poluicdo sonora, visual e, principalmente, atmosférica. Assim como
ocorre na comunidade internacional, composta por paises em diferentes niveis de
desenvolvimento, no interior das cidades, a producéo desigual da poluicéo, pelos diversos
meios de transporte, afeta a popula¢do como um todo®4. Um levantamento de 1993 mostrou
que, na cidade de S&o Paulo, os veiculos motorizados ja respondiam por 94% do monoéxido
de carbono e 77% dos hidrocarbonetos concentrados na atmosfera (Vasconcellos, 1996, p.
31). Em 1987, a CET realizou uma medicdo sobre a contribuicdo dos meios publicos e
privados para a poluicdo atmosférica no corredor Reboucgas/Consolacdo (Sdo Paulo/SP),
dando a dimenséo da divisdo de responsabilidades sobre tais emissdes (Vasconcellos, 1996,
p. 32, Tabela 2.31). Do volume de monoxido de carbono medido, 97,8% havia sido emitido
por automodveis e apenas 2% por 6nibus. Em relacdo ao volume de hidrocarbonetos, a
proporgdo pouco se alterou: 96,1% e 3,4%, respectivamente. Segundo numeros de 2013 do
Ministério dos Transportes, das emisses oriundas do transporte de passageiros no Brasil,
68% eram provenientes do transporte individual enquanto 32% eram de responsabilidade do
transporte coletivo (Rubim e Leitdo, 2013, p. 57). Além disso, ndo s6é a queima de
combustiveis, mas a prépria conformacao do territorio adaptado ao automovel tem impactos

graves socioambientais®®.

Um desdobramento natural dessa iniquidade ambiental diz respeito aos seus efeitos
sobre a salde das populacdes urbanas. A distribuicdo desigual do viario urbano esta
intimamente ligada a deterioracdo da qualidade da atmosfera, que, por sua vez, afeta

diretamente a saude da populag¢do urbana como um todo. Um estudo feito pelo laboratorio

34 A questdo ganha destaque se considerada a grande importancia que a garantia de um meio ambiente saudavel
assumiu na agenda internacional nas Ultimas décadas e a expressiva participagdo dos veiculos a motor nas
emissOes de poluentes na atmosfera. Estudos divulgados em 2013 indicam que o setor de transporte é segundo
maior emissor de gases de efeito estufa no Brasil — 7 a 9% das emissdes, ficando atras apenas das queimadas
e mudangas no uso do solo (Rubim e Leitdo, 2013, p. 57).

35 Conforme anotou Maricato, a impermeabilizagdo crescente do solo contribui, ao lado de outros fatores, para
o0 crescimento do nimero de enchentes e deslizamentos (2011, p. 78).
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de poluicdo atmosférica da Universidade de Sao Paulo estimou que, na cidade de Sao Paulo,
99 mil pessoas morreram entre 2006 e 2011 por doencas respiratorias ou cardiovasculares
ligadas a poluicdo do ar®®. O fendmeno se mostra global: segundo a Organizagdo Mundial
da Sauide, oito milhdes de pessoas morrem por ano em decorréncia da poluicdo atmosférica®’.
Mais uma vez, as consequéncias em relacdo aos direitos também tém forte impacto sobre
aspectos econémicos e a demanda por politicas pablicas nas cidades: a perda de populagéo
economicamente ativa, 0s gastos crescentes com um sistema de saude que possa atender 0s
contingentes populacionais afetados, a formulagdo de programas governamentais que visem

a melhoria da qualidade do ar nas cidades etc.

Finalmente, a iniquidade de velocidade guarda relacdo com as diferencas de fluidez
entre os tipos veiculos, que gera impacto no tempo de percurso de cada meio de transporte.
Estima-se que, em sistemas ndo congestionados, a diferencga entre automoveis e dnibus possa
chegar a 200% (Vasconcellos, 1996, p. 35). Em cidades congestionadas, estima-se que essa
diferenca pode se reduzir a algo em torno de 15%. Contudo, a diferenca do tempo gasto nos
trechos, em verdade, ja comeca no tempo de acesso ao meio de transporte. Enquanto 0 acesso
ao transporte publico demanda a chegada até o ponto e a espera da chegada do veiculo — que
variam de acordo com 0 recobrimento espacial da rede, a frequéncia do servigo e a
disponibilidade de conexdes fisicas entre servicos diferentes (Vasconcellos, 1996, p. 35) —,
para o transporte individual o tempo de acesso €, em muito, abreviado. Depois do acesso, a
velocidade média dos veiculos particulares também supera a do transporte coletivo,
conforme ja mencionado, principalmente nas vias ou cidades onde ndo ha segregacdo de
faixas para o transporte publico, o que mitiga o impacto do congestionamento gerado,
majoritariamente, pelos automoveis sobre os 0nibus. Além disso, o transporte individual
adota sempre 0 percurso mais curto ou rapido, enquanto o transporte coletivo depende da
organizacdo de rotas predefinidas, que permitam racionalizar a oferta frente & demanda

social por transporte.

Esse desnivel no tempo dos deslocamentos tem um impacto socioeconémico notavel.
Na pratica, para as populacdes economicamente ativas, tem-se um aumento da jornada de

trabalho daqueles que, por ndo disporem do mesmo acesso ao sistema viario, despendem

% Informacdo disponivel em matéria do Jornal Nacional, disponivel em: http://gl.globo.com/jornal-
nacional/noticia/2015/06/oms-diz-que-poluicao-atmosferica-mata-oito-milhoes-de-pessoas-por-ano.html.
37 1dem.
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mais tempo para chegar ao local onde exercem sua atividade profissional e, no fim do dia,
voltar a suas residéncias. O maior tempo no deslocamento gera gastos adicionais: ao sistema
de transporte, pela perda de eficiéncia, e ao usuario, pelo repasse desses gastos adicionais a
tarifa cobrada®. A influéncia sobre todo sistema de producio, a partir do “efeito cascata”
gerado, é digna de nota. Uma pesquisa divulgada em 2015 (Haddad e Vieira, 2015) estimou
que a morosidade do transito da Regido Metropolitana de S&o Paulo poder ter sido
responsavel por um déficit no PIB brasileiro de mais de 150 bilhGes de reais. As principais
causas apontadas foram a grande dependéncia ao uso do automovel e o tamanho da frota de
veiculos em circulagdo, diretamente vinculadas a organizacao da circulacdo e a distribuicéo

do sistema viario.

Além dessas, outras formas de iniquidades derivadas da desigual distribuicdo do
espaco de circulacdo podem ser apontadas. A iniquidade do conforto, por exemplo, €
evidente a partir da comparagdo da situacdo daqueles que se deslocam sentados e bem
acomodados em veiculos particulares a daqueles que se espremem em lotacdes cuja falta de
espaco também estd ligada aos congestionamentos produzidos pelos automoveis. As
condicgdes de locomocéo tém evidente impacto na capacidade de trabalho, estudo e criacao

das pessoas, relacionando-se também com o aspecto econdémico.

Duas outras formas de iniquidade relacionadas indiretamente & distribuicdo do
espaco de circulacdo podem ser aventadas. A primeira diz respeito ao destino do orgcamento
municipal utilizado para manutencdo das vias (custeio). A desigualdade relativa aos
investimentos é uma das causas do modelo de circulagdao descrito. Contudo, em funcdo do
arranjo juridico-institucional adotado em muitos Municipios brasileiros®®, os recursos
destinados a conservacao das vias sdo aplicados, de modo concentrado, ao leito carrocavel,
delegando-se aos particulares dos imoveis adjacentes a responsabilidade por manter os
passeios em boas condicfes — o que dificilmente ocorre. Ainda que seja crivel o argumento
da falta de recursos para promover, com o erario, a manutencdo de ambos (leito carrocavel
e calgadas) — sobretudo em um cenério de crise fiscal, agravada nos Municipios —, a busca

por fontes alternativas de recursos justamente para as calcadas (e ndo para os leitos

% No caso do Brasil e de outros paises em que 0 empregador participa, direta ou indiretamente, dos custos de
transporte de seus empregados, o aumento da tarifa derivado da ineficiéncia também os impacta, com
desdobramentos sobre toda a economia. Sobre isso, ver Lei 7.418/1985.

39 No Municipio de Sao Paulo, por exemplo, o tema é regulado pela Lei Municipal n® 15.442/2011, que dispde
em seu artigo 7°: “Os responsaveis por iméveis, edificados ou ndo, lindeiros a vias ou logradouros publicos
dotados de guias e sarjetas, sdo obrigados a executar, manter e conservar 0s respectivos passeios na extenséo
correspondente a sua testada, na conformidade da normatizacéo especifica expedida pelo Executivo™.
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carrogaveis, majoritariamente ocupadas por automoveis) ndo deixa de ser aspecto
sintomatico, que consubstancia uma possibilidade de iniquidade correlata a distribuicéo

desigual do espaco de circulacéo.

A segunda hipotese de iniquidade, a ser testada, é a eventual desigualdade na oferta
de informacdes de interesse dos usuérios dos diferentes meios de transporte. Grosso modo,
as frequéncias de radiodifusdo também constituem um espaco publico de circulacdo. Nao de
pessoas ou bens materiais, mas de informacdes transmitidas na forma de noticias, produzidas
e vendidas como mercadorias. Assim como o Viario urbano, trata-se de um bem publico rival
e excludente, mas que é concedido pelo Estado para a exploracdo de emissoras de radio e
televisdo. A percepcdo aqui levantada é a de que, reproduzindo a l6gica da distribuicdo do
viario e mantendo o padrédo do que ja foi verificado a partir de outros recortes em relacao a
veiculagdo de noticias sobre as cidades®’, os noticiarios de radio e televisdo reservam, em
sua grade, maior espaco e atencdo as informacGes relativas ao transito de automaveis e aos
fatos a ele atinentes, em detrimento de noticias de interesse dos usuarios de transporte
coletivo ou individual ndo motorizado, que constituem a maior parte das populacdes das

cidades brasileiras.

Nesse quadro, a partir da logica de reproducédo de desigualdades descrita, mostra-se
falacioso, de pronto, o senso comum de que a opgdo pelo transporte individual, por quem
pode fazé-la, se da principalmente em razdo da méa qualidade do transporte coletivo. A
priorizacdo do transporte individual, primeiramente na criagdo do viario e, repetidamente,
na regulamentacdo de seu uso, é causa primordial da precariedade do transporte coletivo. Os
meios individuais e coletivos disputam o mesmo espaco, que € o elemento central de todas
as variaveis relevantes que os qualificam: tempo, frequéncia, conforto e assim por diante.

Raciocinio semelhante vale para a subutilizacdo dos meios ativos.

40 Conforme Maricato (2000, p. 166): “Fazendo uma pesquisa na imprensa de Sdo Paulo, Flavio Villaca
constatou que 70% das noticias se referiam ao quadrante sudoeste da cidade de Séo Paulo, onde se concentram
as camadas de mais alta renda e o mercado imobiliario sofisticado. Quando a noticia se referia a algo que estava
fora dessa mancha, era acompanhada de um qualificativo: a avenida da Zona Leste, acidente na Zona Norte.
Ou seja, a regido que concentra a populacéo de alta renda é tomada como a representacdo da “cidade". Aparte
¢ tomada pelo todo. Ai moram os chamados formadores de opinido”. A partir desse dado e sua relacdo com a
classe dos formadores de opinido, tem-se um reforco da hipétese de que, enxergando a cidade com sua prépria
lente, os editores, comentaristas, apresentadores e ancoras dos principais veiculos dos meios de comunicagao
de massa tendem a privilegiar a perspectiva dos usuarios de automdveis, o que contribui, no longo prazo, para
a reproducdo do modelo rodoviarista de cidade.
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A luz do exposto, sintetiza-se que 0 acesso ao carro, garantido por uma superioridade
de renda prévia, acarreta um grande aumento da capacidade de consumo do espaco de
circulacdo e essa apropriacdo desigual do espaco é a raiz de uma série de outras formas de
iniquidade. Em resumo, na conformagao rodoviarista de cidade, o acesso ao carro da direito
ao usuario de percorrer maiores distancias, de modo mais rapido e confortavel e com maior
frequéncia. Em contrapartida, garante o privilégio de poluir mais, socializando os prejuizos,
e de causar mais acidentes, transferindo o 6nus principalmente a pedestres, ciclistas e
motociclistas, além de afetar enormemente as possibilidades de desempenho do transporte
coletivo — que depende do mesmo espaco de circulacdo. Do ponto de vista coletivo do direito
a cidade, a garantia desses direitos e privilégios aos usuarios de automdvel se da a custa da
erosdo das cidades, que se espraiam e perdem as vantagens econémicas, sociais e politicas
do adensamento (Jacobs, 2011). A nogdo do “comum” sucumbe, desse modo, a ascensao do
automoével*, em prejuizo da cidade e, de certa forma, também dos proprios usuarios do

transporte individual enquanto cidad&os*.

Todas essas formas de iniquidade relacionadas ao espaco publico de circulagéo, ora
como causa, ora como consequéncia de sua distribuicdo desigual, remetem a distincao feita
por Bourdieu (2013, p. 136) entre espaco fisico, espaco social e espaco apropriado,
conferindo forca a sua tese de que “o espaco apropriado é um dos lugares onde o poder se

afirma e se exerce”:

A capacidade de dominar o espaco apropriado, notadamente apropriando-
se (material ou simbolicamente) dos bens raros (publicos ou privados) que
ai se encontram distribuidos, depende do capital possuido. O capital
permite manter a distAncia pessoas e coisas indesejaveis e, a0 mesmo
tempo, aproximar-se das pessoas e coisas desejaveis, minimizando assim
o dispéndio (notadamente de tempo) necessario para delas de apropriar.
[...] a posse do capital garante, além da proximidade fisica (residéncia) em
relacdo aos bens raros, a quase ubiquidade que torna possivel o dominio
econdmico e simbdlico dos meios de transporte e de comunicacdo
(Bourdieu, 2013, pp. 136-137).

41 Conforme Harvey: “As ruas congestionadas pelo trafego tornam esse espago publico particular quase
inutilizavel até para os motoristas (para ndo falar de pedestres e manifestantes) [...]. Esse tipo de rua ndo é um
comum. Antes do surgimento dos carros, porém, as ruas geralmente o eram —um lugar de socializacéo popular,
um espaco para as criangas brincarem [...]. Contudo, esse tipo de comum foi destruido e transformado em um
espago publico dominado pelo automoével” (2014, p. 146). Sobre a governanca dos “comuns”, ver Ostrom,
1990.

42 Dunker (2009), cuja formulagéo sera retomada no Capitulo 4, explica como esse estilo de vida adotado pela
classe média em torno do transporte individual motorizado e do insulamento em condominio fechados resultou
em um cenario de miséria urbana e humana, com a perda de qualquer horizonte utdpico razoavel.
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Contudo, mesmo aqueles que dominam a ocupacao das vias urbanas, a partir de sua
possibilidade de uso do automdvel, ndo ficam imunes as transformacdes do territorio geradas
pelo modelo rodoviarista e seu impacto na organizacdo social. O uso intensificado do
automovel e a cidade a ele adaptada provocam mudangas radicais de consumo e de habito
sobre as classes médias urbanas, com acesso a esse bem, dando impulso e reforcando as
transformac0es territoriais iniciadas a partir do espraiamento urbano. Vasconcellos resume

a amplitude dessas mudangas:

O grande aumento nas viagens por automovel feitas por setores limitados
estava relacionada a mudancas econdmicas e urbanas mais amplas: a rede
diaria de atividades da classe média, apesar de diferencas entre subgrupos
especificos, incorporou novos destinos e motivos, principalmente ligados
a educagdo privada, medicina privada, esporte, lazer e compras, com
impactos profundos nas suas necessidades de transporte. Antes da
modernizagdo, essas atividades eram feitas com frequéncia menor, muitas
delas gratuitamente, e na maioria das vezes dentro de distancias que
podiam ser percorridas a pé. A maioria das criangas da classe média
frequentava escolas publicas do bairro, usava servigos locais de salde
(publicos) e brincava nas ruas ou em lotes vazios das proximidades. As
compras eram feitas em pequenos estabelecimentos locais e viagens de
longa distancia para fora da cidade eram feitas em ocasifes especiais
(férias), frequentemente de trem ou de Onibus.

A modernidade trouxe mudancas significativas nos padrdes de viagem [...].
Agora, as criangas de classe média frequentam escolas privadas, muitas
vezes localizadas longe de suas casas, requerendo acompanhamento de
adultos. Os servicos médicos privados também se espalham no espaco, o
abastecimento da casa requer a viagem ao supermercado, os locais de
compras estéo crescentemente localizados em shopping centers regionais
e as vias estdo fechadas ao lazer, na medida em que o0s automoéveis
estacionados (e os que passam) monopolizam o espago. O lazer é obtido
em clubes particulares e nos poucos parques publicos restantes.
Adicionalmente, as viagens de fins de semana s&o agora frequentes [...]
(\Vasconcellos, 1996, pp. 113-114).

O transporte por automdvel se torna, entdo, um pressuposto de toda a organizacao da
vida daqueles que podem acessa-lo. A rede de atividades familiares das classes médias e
altas poderia se tornar inviavel a partir de outros meios de transporte que ndo o carro. De
outro lado, alterar essas atividades significaria, em muitos casos, abster-se dos habitos de
consumo que caracterizam essas classes como tais no arranjo de organizagédo social que
emergiu apds o processo de modernizacdo do pais. Seja por esta Otica, seja pela ética
daqueles sobre quem incidem os males das iniquidades de distribuicdo do viario urbano, o
automovel “transformou-se em um meio de reproducéo de classe. Um instrumento vital para

a existéncia e a reproducdo da nova classe média gerada pelo processo de concentracdo de
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renda” (Vasconcellos, 1996, p. 117) e, a0 mesmo tempo, para a reproducdo intergeracional

da pobreza, em funcéo de todas as consequéncias que significou®.

Desse modo, ainda que a opcdo pelo carro possa ser vista por diversos prismas —
como o econdmico, derivado de sua maior utilidade em um ambiente de livre escolha dos
consumidores; o politico, oriundo do fator de poder e liberdade que representa; o
antropoldgico, pelo simbolo de status em que se transformou*; ou até o psicoldgico, diante
do prazer que possa vir a trazer a seus usuarios — 0 aspecto sociolégico, de classe, se faz
predominante (Vasconcellos, 1996, pp. 105-124). As condi¢Bes sociais, politicas e
econdmicas foram determinantes para estabelecer o contexto concreto em que o carro é

socialmente (e ndo individualmente) preferivel.

No agregado desse topico, verifica-se que ha uma série de setores da economia
ligados a ascensdo do carro como meio de transporte prioritario, estabelecendo-se uma
relacdo de muatua dependéncia entre o desenvolvimento de tais setores e a hegemonia do
automovel. O sucesso desse casamento, como € caracteristico do modo de producédo
capitalista, dependeu fundamentalmente de decisGes estatais em diversas areas, incluindo-se
a necessaria adaptacdo das cidades ao automovel, com profundas implicagdes ndo apenas
sobre a formacdo e distribuicdo fisica das vias, mas sobre a producdo e conformacdo do
territorio urbano de modo geral. Sem prejuizo de reconhecer 0 avango tecnoldgico notével
que representam o0s veiculos automotivos, infere-se, a partir da visao apresentada, que a
ascensdao do automovel ndo foi fruto apenas da sua capacidade de suprir demandas
individuais e sociais preexistentes, mas também, e de modo crescente, de atender a
necessidades: (i) da industria, derivadas da aposta que feita no automdvel como produto e
das adaptacdes da organizacdo da producéo ligadas a essa aposta; (ii) de modo mais amplo,
como consequéncia, da logica da acumulagédo capitalista; e (iii) de parcelas da populacao
urbana, que passaram a “depender” do automével em fung¢do das necessidades de classe
oriundas, em muito, da prépria adaptacdo do territério urbano as caracteristicas do

deslocamento por veiculos automotores e dos habitos que adquiriram a partir disso.

43 Nesse ponto, Vasconcellos (1996) faz referéncia ao seguinte trabalho: DRAIBE, S6nia M. A natureza social
de investimentos em transporte de massa: o exemplo da regido metropolitana de S&o Paulo. In: Revista dos
Transportes Publicos, n. 61, 1993, pp. 37-58.

4 A esse respeito, muito ilustrativa a famosa frase do poeta Roland Barthes: “Os carros hoje sio quase
equivalentes as grandes catedrais géticas: a suprema criacdo de uma era, concebida com paixdo por artistas
andnimos — por toda a populagdo que se apropria deles com objetos magicos”. De modo tragico, o autor morreu
em 1980, vitima de um atropelamento por um automovel.
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Ressalta-se que, do ponto de vista da questdo urbana, a analise até aqui empreendida
partiu de um recorte especifico, relativo as vias urbanas, que se insere na logica mais ampla
da producédo da cidade. Pretende-se entdo, no topico seguinte, situar o objeto do capitulo
nessa logica mais ampla, sublinhando os pontos de maior pertinéncia desse complexo

processo ao tema da funcéo social das vias urbanas.

1.2. A organizacdo das vias urbanas e a producdo do espaco urbano

Conforme adiantado, a proposta desse topico € entender de modo mais amplo em que
contexto estdo inseridas a formacdo e a gestdo das vias urbanas do ponto de vista da
organizacgéo social e econémica no modo de producdo capitalista. O tema da producéo do
espaco urbano ja foi tratado por diversos autores, a partir de diversas perspectivas. Nao se
trata aqui de fazer uma sistematizacdo ampla dos elementos apontados pelos autores na
descricdo desse processo. A ideia € apenas apresentar alguns conceitos da contribuicdo da
economia politica e da geografia urbana para a questdo urbana a partir de recortes pertinentes
ao objeto desse trabalho, jogando luz sobre uma logica sistémica, que permeia e influencia

decisbes politicas, afetando a vida nas cidades em diferentes niveis e aspectos.

1.2.1. Teoria da renda e localizagéo

Uma das contribuicBes pioneiras do pensamento econdmico para a compreensao da
dindmica das cidades, datada da primeira metade do século XIX, é atribuida a Johann
Heinrich von Thiinen (1826)*. A partir de uma releitura do principio dos rendimentos
decrescentes, formulado por David Ricardo (1817), suprimindo a variavel originalmente
utilizada da fertilidade*® em favor do foco no elemento da distancia em rela¢do a um mercado
consumidor fixo pré-estabelecido, o economista alemao desenvolveu um modelo precursor
da economia espacial. Essa abordagem, com énfase na relacdo entre a localizacao relativa e

a distribuicdo da atividade econémica, exerceu forte influéncia, ao longo do século seguinte,

4 A obra paradigmatica do autor, que ndo compde a bibliografia desta dissertagio, é a seguinte: VON
THUNEN, J. H. Der isolierte staat in beziehung auf landwirtschaft und nationalokonomie. Hamburg : Perthes,
1826.

46 Vale anotar que a importancia da variavel da localizagio ja havia sido antes aludida pelo proprio David
Ricardo (1996, pp. 49 e ss.) e, antes dele, por Malthus, citado na obra de Ricardo por sua elogiada explicacéo
da influéncia da localizagéo e da fertilidade nos principios da renda (Ricardo, 1996, p. 295).
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sobre 0s estudos econdémicos que indicaram a importancia decisiva do transporte e da

localizagdo nas investigacGes sobre a logica de funcionamento das cidades.

Ainda no século XIX, outro autor alemdo que de muitas maneiras dialogou com a
obra de David Ricardo também sublinhou a importancia da variavel “custo de transporte” ao
ciclo de reproducdo do capital. Segundo Karl Marx, o0 movimento fisico real de mercadorias
do local onde sdo produzidas até o lugar de consumo ¢é integrante do processo produtivo e,
portanto, € um fato que gera valor (Marx, 1982, Livro Il, pp. 153-155). Isso porgue, mesmo
ndo alterando a qualidade ou a quantidade do produto, o transporte é necessario para coloca-
lo em condicGes de consumo, situagao a partir da qual o valor de uso dos bens finalmente se
realiza no ciclo produtivo. Nesse sentido, afirma o autor que o produto estad realmente
acabado, libertando-se da condi¢do de “capital-mercadoria”, quando chega a0 mercado
(Marx, 1982, Livro I, p. 264).

Em decorréncia desse processo, segue Marx, “o capital produtivo nela [industria de
transporte] aplicado acrescenta valor aos produtos transportados, formado pela transferéncia
de valor dos meios de transporte e pelo valor adicional criado pelo trabalho de transporte”
(Marx, 1982, Livro Il, p. 153). No mesmo sentido, se a “mercadoria” produzida pela
industria de transporte é consumida “produtivamente, sendo um estagio da producdo da
mercadoria que transporta, seu valor se transfere a mercadoria como valor adicional” (Marx,
1982, Livro 11, p. 56).

Essas inestimaveis e pioneiras contribuicdes, sinteticamente expostas, demonstraram
a centralidade da variavel custo de transporte no processo produtivo. Contudo, tardaram a
receber o devido desenvolvimento, ao menos naquilo que concerne ao estudo da questdo
urbana. A dimensdo espacial presente na teoria da acumulagdo capitalista de Marx foi
praticamente ignorada durante muito tempo, sendo retomada e destrinchada apenas na
segunda metade do século XX, pelo valioso esfor¢o de David Harvey (2005; 2013). De modo
semelhante, 0 modelo do gradiente de cinturdes distributivos das culturas agricolas, mais
tarde conhecido como “anéis de von Thiinen”, tardou a ter suas premissas devidamente

transpostas a compreensdo da dindmica urbana.

No caso de von Thiinen, o caminho entre a formulagdo do modelo e sua aplicacdo as
teorias de planejamento urbano nédo foi linear. A variavel do custo de transporte ganhou

centralidade nas teorias econdémicas — como em Schumpeter, Hicks e Allais —, o que nédo
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significou sua imediata incorporacdo ao estudo das cidades (Thisse, 2011). Foi apenas a
partir da pesquisa de Alonso (1964) que a ideia central de von Thinen foi devidamente
adaptada ao contexto urbano (Thisse, 2011, p. 21). Substituiu-se o mercado, do modelo
pioneiro, por um centro de emprego — area central de negdcio (central business district —
CBD) —, do qual a distancia passou a ser a Unica caracteristica espacial das demais
localidades da cidade. Atribuido também a Muth (1967) e Mills (1969), esse modelo de
cidade monocéntrica, conhecido como “AMM?”, é um marco da economia urbana,
estabelecendo, entdo, seu objetivo de explicar a estrutura interna das cidades a partir do
conceito basico do mercado de terras.

O modelo da cidade monocéntrica, no contexto do ressurgimento da localidade como
foco das vantagens competitivas a partir da década de 1970, produziu resultados que
permitiram explicar, a partir de modelos econométricos, diversas dimens@es da dindmica
urbana, como a gradual queda da densidade de infraestrutura e do pre¢o da terra na medida
em que se distancia do centro, bem como o impacto da reducdo dos custos de transporte
permitida pelo avanco tecnolégico da industria de transporte, no fenémeno do espraiamento
urbano. Mesmo deixando em aberto questdes relativas a origem das cidades em geral (“por
que as cidades existem?”), e particularmente a origem dos CBDs, esses modelos
influenciaram a producdo da economia urbana e transcenderam para outras areas do estudo

sobre cidades.

Sem negar a importancia desse tipo de abordagem, para os fins deste topico, opta-se
por apresentar mais detidamente alguns aspectos da imbricada relagdo entre renda da terra,
localizagéo e transporte no &mbito do processo de acumulacdo capitalista e transformagao
do ambiente fisico a partir da sistematizacdo feita por Harvey (2005 e 2013), amparada
principalmente em conceitos trabalhados por Marx ao longo de sua vasta obra. A escolha se
deve, principalmente, pelo entendimento de que sua pesquisa é mais adequada aos objetivos
do trabalho, mostrando-se mais abrangente e inserida em uma compreensao coesa e integral

do fendmeno social, que reconhece as contradigdes que lhe sdo inerentes.

Embora a preocupacao mais imediata de Harvey (2013, pp. 427 e ss.) tenha sido a de
investigar a dinamica da renda da terra e seu possivel papel coordenador no processo de
acumulacdo capitalista, o raciocinio por ele desenvolvido se presta a elucidar, com precisao,
de que maneira a terra e o transporte interagem no processo de transformacdo do ambiente

fisico, que, ao final, é responsavel pela producdo e o desenvolvimento do espaco urbano.
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Um primeiro ponto digno de nota € a nocdo do valor de uso do espago, relativa a
compreensdo de que a terra, mesmo quando nao configura um meio de produgdo — como
ocorre na agricultura —, € a base de qualquer operacdo econdmica e, portanto, um elemento
de toda atividade produtiva. Por isso, defende Harvey, as caracteristicas espaciais devem ser
vistas como atributos de todos os valores de uso. Uma segunda premissa de sua analise
remete a uma concepcao relativa do espaco — vinculada aos processos de troca —, a partir da
qual se verifica que esses atributos espaciais ndo sdo absolutos e variam de acordo com as

decisdes de alocagéo do capital.

Com esse olhar, o autor aprofunda a teoria da renda de Marx — que aproveitou muito
do trabalho pioneiro de Ricardo — com enfoque no elemento espacial, desenvolvendo pistas
que o pensador alemao deixara espalhadas em sua obra, mais de um século antes. Conforme
nota Harvey, a teoria da renda explica, entre outras coisas, que as diferencas de fertilidade e
de localizacdo permitem que os proprietarios das terras mais favorecidas se apropriem de
parte da mais-valia gerada da exploracédo do trabalho pelos capitalistas. O raciocinio parte
da ideia de que o valor de mercado equivale ao preco de producdo na pior terra cultivada, de
maneira que o lucro excedente percebido pelos produtores que exploram o trabalho nas
propriedades mais favorecidas viabiliza a extracdo da renda fundiaria pelos respectivos
proprietarios, em propor¢do inversa a economia relativa do preco de producéo individual em

cada terra.

A partir de uma distincao ja aludida em Ricardo, Marx desenvolve a ideia de que essa
renda fundiéria pode ser de dois tipos: a chamada renda diferencial de primeiro tipo (“RD1”),
que deriva das disparidades originais entre as terras, sendo fixada pela diferenga entre os
precos individuais da producdo e o valor de mercado determinado pelas condicbes de
producdo na terra pior; e a renda diferencial do segundo tipo (“RD2”), que € um
desdobramento do excedente gerado pela diminuigdo do preco de produgéo obtido por um
investimento adicional de capital (acima do “normal”), sendo um produto de fluxos de
capital deslocados para a terra. Grosso modo, a RD1 é desdobramento das diferencas naturais

entre as terras, ao passo que a RD2 provém dos investimentos realizados na terra.

Em uma leitura fina de Marx, Harvey (2013, pp. 450 e ss.) explica o intercdmbio
entre os dois tipos de renda diferencial — que, no processo produtivo, se tornam praticamente
impassiveis de diferenciacdo — e, a0 mesmo tempo, os limites que uma impde a outra. A

RD2 apresenta, em primeira instancia, um carater transitorio, ja que aquele investimento
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adicional gradativamente se generaliza e se torna “normal”. Por esse processo, as melhorias
obtidas pelo investimento se consolidam e passam a ter efeitos analogos as diferencas
naturais. Contudo, como (i) o investimento anterior elimina a hipotese de igualdade entre as
propriedades (ou agrava as diferencas preexistentes) e (ii) o capital “normal” ¢ relativo em
funcdo dos atributos da terra, cria-se pela RD2 a base para apropriacdo de RD1, havendo
uma espécie de conversdo. Harvey explica ainda que, como o investimento adicional pode
ser feito tanto nas “piores” quanto nas “melhores” terras, tem-se que as decisdes sobre essa
alocacdo influenciam o tamanho da area “cultivada” (leia-se, utilizada para a producdo), o
preco da terra e, eventualmente, impacta até mesmo o prego da mercadoria, podendo ter
efeitos positivos, negativos ou neutros sobre o preco de mercado, a acumulagdo de capital e
0 grau de dispersdo da producdo — a partir do que se verifica o aludido papel de articulagédo

do mercado fundiario sobre a produgo.

Vale pontuar brevemente que, adiante em seu raciocinio, Harvey (2013, p. 471)
explica que a teoria da renda resolve o problema de a terra, mesmo sem ser produto do
trabalho, poder ser considerada mercadoria. A venda de uma terra equivale a alienacédo do
direito a renda fundiaria que essa terra pode gerar, sendo que o “comprador adquire um
direito sobre as receitas futuras antecipadas, um direito sobre os frutos futuros do trabalho”
naquela terra. Por isso, sustenta o autor, a terra se torna, cada vez mais claramente, uma
forma de capital ficticio, que cumpre no processo produtivo uma funcdo analoga aquela
desempenhada pelo capital que rende juros. Dai se desdobra também o elemento

especulativo constantemente presente no mercado fundiario.

Identificada essa centralidade da questdo fundiaria para a producdo capitalista,
retoma-se em novo patamar o debate sobre o papel da organizacao do transporte na producéo
e na transformacéo do espaco. No caso do meio urbano, embora também seja possivel fazer
paralelos com a fertilidade*’, a localizacio aparece como o principal atributo da propriedade

privada, recebendo peculiar énfase.

Conforme resume Harvey (2013, p. 438), a diferenca entre as localizagfes, que esta

na esséncia da teoria da renda fundiaria, deve ser medida pelo custo de transporte: partindo-

47 Considerando o disseminado regramento da propriedade privada urbana por regulacdes urbanisticas, é
possivel entender que aspectos da regulacdo juridica de uso e ocupacgdo do solo — como aquelas atinentes ao
potencial construtivo e a destinagdo dos imdveis —, além das préprias caracteristicas fisicas do lote em termos
de aptiddo para receber edifica¢fes, constituiriam algo préximo a fertilidade do lote urbano. Essa ideia — que
embora provavelmente ndo seja original, ndo foi encontrada na bibliografia pesquisada — serd retomada mais
adiante.
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se de um dado ponto do territério, quanto menores o0s custos de transporte envolvidos na
reproducdo de uma mercadoria, mais favorecida é a localiza¢do desse ponto para a respectiva
atividade. Ressalta-se, desde logo, que esses custos contemplam as diversas etapas da
reproducao do capital, abarcando o dispéndio com o deslocamento fisico da matéria-prima
e dos meios de producdo necessarios a producdo, da forca de trabalho que realiza a produgéo
e da mercadoria produzida até seu local de consumo — ja que todos esses deslocamentos séo

componentes do tempo de giro do capital.

Conclui-se, entdo, que as condi¢des gerais de deslocamento a partir de cada
propriedade qualificam sua localizagdo, cujo impacto na dindmica fundiéria tem potencial
influéncia sobre o prec¢o da terra, a expansao territorial da urbanizacdo — combinacdo entre
dispersdo e aglomeracdo das atividades®® — e, no limite, os precos das mercadorias no
territorio. Cabe, nos tdpicos seguintes, apresentar alguns desdobramentos pertinentes dessa
relacdo entre o transporte — determinado em grande parte pela formagéo e gestdo das vias

urbanas — e o desenvolvimento urbano.

1.2.2. A anulacdo do espago pelo tempo: transporte e acessibilidade como fatores
diferenciais

A aludida importancia da variavel “custo de transporte” no ciclo produtivo, que
materializa as vantagens e desvantagens de cada localizacdo, traz consequéncias
determinantes as relagcdes socioecondmicas. Conforme pontua Harvey, a localizacdo é
socialmente produzida, de maneira que a producdo das configuragdes espaciais deve ser
tida como um momento ativo na dindmica temporal da acumulagdo de capital e da
reproducdo social. Contudo, o desenvolvimento decorrente dessa producdo €
geograficamente desigual.*® Consequentemente, o avanco tecnoldgico ndo mitiga os custos

de transporte de modo espacialmente equilibrado. Assim, o aprimoramento da industria de

48 Harvey mostra a convergéncia desses movimentos contraditérios para os fins da acumulagdo, como se
verifica nessa breve passagem: “Em geral, parece que o imperativo da acumula¢do produz concentragdo da
producdo e do capital, criando, a0 mesmo tempo, uma amplia¢do do mercado para a realiza¢do™ (2005, p. 53).
49 Essa constatagio e seus desdobramentos permearam boa parte da obra de Milton Santos, um dos maiores
geografos brasileiros, conforme ilustra a seguinte passagem: “Como o espago nao ¢ homogéneo, evoluindo de
modo desigual, a difusdo dos objetos modernos e a incidéncia das a¢cbes modernas ndo é a mesma em toda
parte. Alguns subespacos, dotados com as modernizagdes atuais, podem acolher as acfes de interesse dos atores
hegemonicos. E assim que se constitui, dentro do conjunto de subespagos, um subsistema hegemadnico, gracas
as relagdes privilegiadas que podem ser estabelecidas entre esses objetos novos.” (2006, p. 226).
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transporte tem um potencial transformador do espaco, criando diferencas de valoracdo da
localizacdo e impondo-lhe uma oscilacdo constante. Essa possibilidade foi anotada por
Marx muito antes de os centros urbanos serem al¢ados a condicdo de forma de organizacéo

social dominante:

Melhoria dos meios de comunicacdo e de transporte reduz em termos
absolutos o periodo de viagem das mercadorias, mas ndo suprime a
diferenca relativa, oriunda do percurso e que aparece no periodo de
circulagdo de diferentes partes do mesmo capital-mercadoria, remetidos a
diferentes mercados. Os melhores navios a vela e a vapor, por exemplo,
que reduzem a viagem, reduzem-na tanto para os portos préximos quanto
para os distantes. Continua a diferenca relativa, embora frequentemente
diminuida. Entretanto, em virtude do desenvolvimento dos meios de
transporte e de comunicacdo, as diferencas relativas podem ser
modificadas de maneira a ndo corresponder mais as distancias
naturais. Uma via férrea, por exemplo, que liga o local de produgdo com
um empério no interior, pode aumentar, absoluta ou relativamente, a
distancia de uma localidade geograficamente mais préxima mas que ndo
dispde de estrada de ferro, tomando-se por comparagao esse empdrio mais
afastado; do mesmo modo, em virtude das mesmas circunstancias, pode
modificar-se a disténcia relativa dos locais de producéo aos grandes
mercados de consumo, o que explica a decadéncia dos velhos centros
de producdo e o aparecimento de novos, a0 mudarem 0s meios de
transporte e comunicacgdo (Marx, 1982, Livro I, pp. 264-265)

Assim, na medida em que avangam as tecnologias de transporte, a localizacéo, cuja
importancia econémica se percebe em funcdo de seu impacto nos custos de transporte, passa
a estar necessariamente associada a infraestrutura de transporte instalada em suas
proximidades e a possibilidade de seu acesso pelas mercadorias. A partir dessa relacdo, as
distancias entre dois pontos sdo, gradativamente, contraidas em relagdo ao tempo, ganhando
maior relevo a velocidade do deslocamento em detrimento do tamanho do percurso, que €
apenas um dos muitos fatores que a influenciam. Na feliz expressdo de Marx, o capital busca
“anular” o espago pelo tempo®, 0 que se torna uma condi¢do necessaria a sua expansio,
tendo em vista que o acesso a mercados, fontes de matérias-primas e oportunidades de
emprego mais distantes ndo pode, para os fins de sua acumulacdo, implicar um aumento
proporcional no tempo de giro do capital. Em outras palavras, a velocidade precisa, grosso
modo, compensar 0 aumento das distancias, provindo da necessaria expansao, permitindo

que o processo de acumulacdo ndo perca em aceleracgéo e intensidade.

%0 Conforme a citagdo de Harvey (2005, p. 49), essa expressdo é utilizada por Marx na seguinte obra; MARX,
Karl, Grundrisse. Harmondsworth, Middlesex, 1973, p. 539.

70



Como indica o trecho acima de Marx, a alteracdo das distancias relativas gerada pelo
avanco das forcas produtivas da inddstria de transporte se deve, principalmente, ao capital
fixo na terra necessario ao desenvolvimento da infraestrutura de transporte (trilhos, rodovias,
portos, estacdes etc.). Assim, embora, em principio, 0s meios de transporte mais eficientes
pudessem servir igualmente a todas as localidades, de modo a permitir um avanco uniforme
das condicdes de mobilidade das mercadorias pelo espaco, a infraestrutura necesséaria,
instalada de modo preso a terra, favorece certas localidades em detrimento de outras,

afetando o equilibrio espacial preexistente.

Harvey (2013, p. 483) emenda a este raciocinio dois desdobramentos. Em primeiro
lugar, defende a ideia de que esse capital fixo se torna uma amarra a mobilidade do capital,
ja que, assim como a valorizacdo, a potencial desvalorizacdo da infraestrutura também &
localizada no espaco, do que se depreende que a realocacdo da producao envolve perdas de
capital imobilizado na terra. Ou seja, as estruturas espaciais criadas para superar as barreiras
espaciais se tornam, em algum momento, barreiras contra a mobilidade do capital e,
consequentemente, obstaculos as possibilidades de acumulagédo adicional (2005, p. 53).>!
Em segundo lugar, o autor sustenta que a grande quantidade de capital imobilizado na terra
e os riscos de desvalorizacdo tendem a impor restricdes a competicdo e, frequentemente, a
criar monopélios regulados pelo Estado no setor de transporte (2013, p. 484). Desse risco
também decorre que grande parte dos investimentos realizados no setor dependa da acéo e,

frequentemente, de recursos do proprio Estado.

Cabe ressaltar que, ndo obstante a diminui¢do dos custos de transporte favoreca a
expansdo geografica capitalista, remanesce a necessidade de se minimizar o custo de
circulacéo e, principalmente, o tempo de giro do capital. Assim, em paralelo ao movimento
de expansdo permitido pela diminuicdo dos custos de transporte, essa necessidade e a
crescente interdependéncia entre diferentes cadeias produtivas promovem, junto de outros
fatores, a aglomeracdo da atividade econdmica em grandes centros urbanos (Harvey, 2005,
p. 50). As proprias cidades se tornam objeto da tensdo entre a expansdo e a aglomeracao
espacial, que convergem na busca constante por novas oportunidades de acumulacédo

adicional de capital. Desenvolvimento dos transportes urbanos e mercado fundiario séo dois

%1 Sintetiza o autor: “[...] o capital passa a ser representado na forma de uma paisagem fisica, criada a sua
propria imagem, criada como valor de uso, acentuando a acumulagdo progressiva do capital numa escala
expansivel. A paisagem geografica, abrangida pelo capital fixo e imobilizado, é tanto uma gléria coroada do
desenvolvimento do capital passado, como uma prisdo inibidora do progresso adicional da acumulagdo”. (2005,

p. 53).

71



fatores essenciais dessa dindmica contraditoria. Vale destacar o apontamento de Harvey

sobre esse movimento conflituoso, retomando algumas das percepcdes de Marx:

Em geral, parece que o imperativo da acumulagdo produz concentracdo da
producdo e do capital, criando, ao mesmo tempo, uma ampliacdo do
mercado para realizacdo. Em consequéncia, os ‘fluxos no espago’ crescem
de modo notavel, enquanto os ‘mercados se expandem espacialmente, e a
periferia em relacdo ao centro [..] fica circunscrita por um raio
constantemente em expansdo’ (Marx, 1972, 288)52, Certo tipo de relacdo
centro-periferia surge da tensdo entre concentragdo e expansdo geografica
(2005, p. 53).

A partir dos fundamentos expostos até aqui, € possivel estabelecer e analisar algumas
relagdes relevantes para o contexto urbano. Em primeiro lugar, tem-se que a evolugéo das
condicOes de transporte em geral e nos centros urbanos em particular, que depende
fundamentalmente de decisdes estatais, altera, constantemente, as localizacOes relativas e,
com isso, exerce forte influéncia sobre 0 mercado de terras. Como se abordou no subtépico
anterior, que tratou da teoria da renda e da localiza¢do, o mercado de terras exerce um papel
de articulacdo da distribuicdo da atividade econdmica e dos métodos de producdo, com
potenciais efeitos sobre o preco das mercadorias e também, acrescenta-se aqui, sobre a
demanda por transporte. Por estes e outros impactos sobre a organizacao social, 0 mercado
de terras urbanas também é frequentemente objeto de regulacéo estatal, sobretudo a partir
de regras urbanisticas que disciplinam o uso e ocupacao do solo urbano. Dessa relacdo de
mutua influéncia entre transporte e questdo fundiaria, desdobra-se um grande desafio para a
intervencdo estatal sobre o desenvolvimento urbano, de facil ilustracdo a partir de exemplos

corriqueiros do que ocorre na pratica.

Um exemplo tradicional é o impacto do investimento na infraestrutura de transporte
sobre o valor das propriedades do entorno, em funcdo das melhorias de condicdes de
producdo de mais-valia derivadas da alteracdo das diferencas relativas de localizacao
(antecipacdo das receitas futuras). Do ponto de vista do capital, trata-se de uma etapa da
circulacao geral, referente a circulacdo do capital pelas infraestruturas sociais geridas pelo
Estado, que decide sobre a alocacdo de recursos excedentes a partir das necessidades
prementes do proprio capital — investimentos produtivos — e também de pressdes sociais de

outras classes — investimentos estabilizantes (Harvey, 2013, pp. 509 e ss.).

52 Harvey se refere aqui a seguinte obra: Marx, Karl. Theories of Surplus Value. Volume 1, Londres, 1972,
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Da perspectiva dos proprietarios das terras proximas, a decisdo alocativa do Estado
relativa ao investimento na infraestrutura de transporte, ao alterar o equilibrio espacial em
seu beneficio, abre a possibilidade de obtencéo de renda fundiaria. Assim como no caso do
fator da fertilidade, por provir de um investimento adicional, essa renda diferencial sera do
tipo 2, ainda que tenda a ser convertida em RD1 a partir da estabilizagdo em um novo
equilibrio espacial. A diferenca, contudo, é que essa RD2 ndo tera origem em um
investimento adicional (acima do normal) desembolsado pelos proprietarios ou produtores
beneficiados, mas custeados pelo Estado a partir do que arrecada do excedente geral da
producdo. Ou seja, a mudanca do equilibrio espacial decorre de um fator exégeno, alheio a
concorréncia do mercado, mas que a influencia — na linguagem utilizada pelos economistas
se trataria de uma espécie de externalidade do investimento estatal. O proprietario se
apropria, entdo, dos beneficios do processo de urbanizacao (ou urbanificacdo, conforme se
abordaré no proximo capitulo).

N&do apenas os investimentos estatais em infraestrutura, mas também mudancas
atinentes a determinados aspectos da regulacéo juridica do uso e ocupacao do solo urbano
podem ter efeitos semelhantes. Se os investimentos estatais no entorno alteram a localizacéo
relativa do imovel, essas mudangas na regulacdo de uso e ocupacao funcionam de modo
semelhante a ja descrita dindmica do investimento que torna o imével mais ou menos fértil
em relacdo aos demais. Em principio, a vocacao do lote para receber edificacdo depende
essencialmente de suas caracteristicas fisicas: dimensdes, tipo de solo, recorte etc. Com a
incidéncia de normas relativas ao uso e ocupacdo do solo — a exemplo de questbes como
tombamento, preservacdo ambiental, coeficiente minimo, bésico e méaximo de
aproveitamento e zoneamento (area comercial, residencial, mista, zona especial de interesse
social — ZEIS etc.) —, as condicdes de edificacdo sdo profundamente alteradas. Uma vez que
dos lotes mais avantajados é possivel extrair RD1 derivada das melhores condicfes de
edificacdo, infere-se por analogia que, dos lotes sobre os quais incide uma regulagcdo mais
permissiva — coeficiente maximo de aproveitamento elevado, zoneamento misto, fora de

areas de tombamento, preservacao ou de ZEIS —, seria possivel extrair RD2.

Em sintese, a acdo estatal, seja por meio de investimentos ou da regulacdo
urbanistica, € altamente impactante na dindmica do mercado de terras, gerando frequentes
oportunidades de apropriacdo de renda pelos proprietarios. Por mais instrumentos que o
Estado mobilize para mitigar esse processo de valorizagdo e apropriacdo, a dindmica espacial

sera necessariamente alterada, afetando inclusive a demanda coletiva por transporte e,
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consequentemente, pelo uso do espaco de circulagdo. Ou seja, a dinamicidade da demanda
por transporte, sensivel a uma evolucédo da organizacao territorial determinada, em grande
parte, pelas oscilagcdes do mercado fundiario, impde que o Estado planeje o investimento em
infraestrutura e a politica de uso do solo em uma perspectiva de longo prazo, considerando

a correlacdo intensa entre condi¢des de mobilidade e desenvolvimento territorial.

Por tudo ja descrito sobre seu papel de articulagdo da producéo, tem-se ainda que a
renda fundiaria passa a integrar as expectativas do mercado sobre novas altera¢cdes no
equilibrio, tornando-se um elemento da especulacdo da terra enquanto capital ficticio e,
portanto, um elemento que também orienta a distribuicdo do desenvolvimento produtivo

pelo territorio.

Nesse contexto, conforme destaca Maricato (2000, pp. 157-158), a valorizacdo das
propriedades torna-se, crescentemente, o “motor que move e orienta a localizacdo dos
investimentos publicos, especialmente em circulagdo viaria”, de onde se forma uma
“simbiose entre a abertura entre a abertura de grandes vias e a criacdo de oportunidades para
o investimento imobiliario”. Nesse sentido, acrescenta a autora, as obras passam a ser mais
imobiliarias do que viarias, ja que seu tracado, frequentemente, € mais pautado na dindmica
de abrir novas localiza¢cbes ao mercado imobiliario do que na melhoria dos transportes
urbanos. Conforme se detalhara, a légica de investimento com a finalidade de gerar renda
fundiaria e imobiliaria derivada do aumento dos precos dos terrenos e imdveis tem como
face oposta “a escassez de moradias e a segregacao territorial” (Maricato, 2000, pp. 158-

159).

1.2.3. Acirculacédo da mercadoria forca de trabalho

As consideracg0es feitas até aqui sobre a acumulacao capitalista ensejam uma série de
desdobramentos pertinentes. Em primeiro lugar, se a infraestrutura (ou o acesso a ela) se
torna condicdo determinante do valor da terra em cada ponto do espago urbano, 0s
investimentos pablicos, sempre insuficientes frente as necessidades, e a prioridade em sua
alocacdo, em razdo de lugar e tipo de infraestrutura de transporte, passam a ser elementos
centrais do direcionamento da expansdo urbana e da conformacéo da cidade. Associado a

escolha do investimento, ha a necessidade de se estabelecer os instrumentos de socializagdo
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da consequente valorizacao fundiaria, sob pena de sua apropriacéo, por aqueles que possuem

estoque de terra, na forma de renda®.

Nessa dindmica, uma questdo digna de analise diz respeito a circulacdo de uma
mercadoria especifica e peculiar: a forca de trabalho. Para formular o conceito de mais-valia,
Marx partiu da premissa de que “o valor de qualquer mercadoria ¢ determinado pelo tempo
de trabalho socialmente necessario a sua reproducdo” (1982, Livro I, p. 211). Entdo, aplicou
esta premissa a mercadoria forca de trabalho, comercializada sob as “leis de troca”,
conceituando a “mais-valia” como a diferenca entre, de um lado, o valor criado pela forca
de trabalho no processo produtivo — que ndo lhe pertence — e, de outro, o valor da forca de
trabalho, medido pelo custo de sua reproducdo — equivalente ao custo de subsisténcia do
trabalhador (1982, Livro I, p. 216).

Como apontado no inicio do tépico, Marx também notou que o transporte € uma
etapa interna do processo produtivo, gerando valor sobre as mercadorias. Em sua sintese,
trata-se de uma industria que vende a mudanca de localizacdo (Marx, 1982, Livro I, p. 56),
que é produzida e consumida simultaneamente. Se a mercadoria sé estd acabada quando
situada em seu local de consumo, tem-se que o transporte do trabalhador de sua residéncia
até o local de trabalho é um processo que faz parte de sua reproducéo enquanto mercadoria,
do que decorre que os custos de transporte envolvidos nesse deslocamento integram o seu
custo de reproducdo. Dessa perspectiva, como qualquer mercadoria, o valor da forca de
trabalho sera, em tese, determinado pelo custo necessario para a reproducao do trabalhador
que vive na regido mais distante (Harvey, 2013, pp. 438-439) ou inacessivel — leia-se, no

local que implica os maiores custos de transporte até o local de trabalho®.

53 Esses incrementos de renda gerados por investimentos em dada localidade, que, na teoria de Marx, poderiam
ser enquadradas na categoria de “renda diferencial - RD”, sdo denominados na literatura, nio raro, como “mais-
valias urbanas”. No intuito de ndo gerar confusdo com o conceito original de mais-valia, que serd em seguida
abordado, opta-se, nesse trabalho, por ndo adotar essa terminologia (“mais-valias urbanas”), preferindo-se
“renda diferencial”, “incremento de renda” ¢ assemelhados.

%4 Nas cidades brasileiras, isso nem sempre ocorre de fato para todos os trabalhadores — especialmente, ndo se
verifica para aqueles que trabalham na informalidade. Isso traz impactos ainda mais dramaticos a vida dessas
populagdes. Edésio Fernandes notou, na década passada, que “mais de 50 milhdes de brasileiros tém andado
de casa para o trabalho, por ndo poderem arcar com os custos de deslocamento por transporte coletivo” (2006,
p. 4). Outro desdobramento correlato diz respeito a proliferacdo de modos de transporte irregular de
passageiros, também associados a irregularidade das moradias: “O crescimento das favelas explodiu, ja que o
Brasil ficou mais de 20 anos sem investimento significativo em habitacdo e também em saneamento. Vans e
mototaxis irregulares passaram a oferecer transporte coletivo cuja regulacéo foi relaxada em todo o
pais. De acordo com a Associacdo Nacional de Transporte Publico (ANTP, 2009), nas seis maiores
metrdpoles brasileiras, 29% das viagens sao feitas por transporte publico, 9% por meio de automével e
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Desse modo, isolando-se apenas a varidvel do transporte no custo de reproducdo da
mercadoria forca de trabalho, tem-se que os trabalhadores residentes em localidades mais
favorecidas terdo, em tese, um excedente de salario, que podera ser apropriado como renda
fundiéria pelo proprietario (sem alterar o valor da forga de trabalho), seja na forma de
aluguéis, seja a partir dos precos mais elevados dos imoveis bem localizados, comprados,

quando muito, em parcelas a perder de vista.

Ainda que essa apropriacao pudesse tender a igualar o poder de compra dos salarios,
em funcdo da compensacao entre custo de transporte e custo de moradia, restaria, ainda, uma
diferenca no tempo de deslocamento, que frequentemente implica que o prego da terra nas
regibes menos favorecidas seja inferior as bem localizadas em uma proporcdo maior do que
a diferenca entre os respectivos custos de transporte (ainda que fossem consideradas as
condicBes do transporte publico e a politica tarifaria) — abrindo espaco efetivo para um
“excedente” de sal&rio em favor dos trabalhadores que vivem nas regiGes menos acessiveis.
Entéo, seria como se o trabalhador que “escolhe” ou, no mais das vezes, é obrigado a morar
mais longe tivesse seu tempo subtraido para contar com um excedente de seu salario,

economizando sua remuneragdo na transacio geral entre custos de transporte e moradia®.

Isolando algumas varidveis, é possivel estabelecer mais claramente os termos da
referida transacdo. Adota-se como premissa que trabalhadores de mesma funcdo,
empregados em uma mesma empresa € no mesmo local, recebem o mesmo salario. A
hipdtese inicial é a auséncia completa de politicas publicas de qualquer género com impacto,
direto ou indireto, nas variaveis mobilidade e moradia, o que inclui politica de uso e
ocupacdo do solo, politica de transporte, subsidios tarifarios, investimentos em servicos

publicos, programas habitacionais e assim por diante.

44% a pé. Segundo especialista em mobilidade urbana, Nazareno S. Affonso, da dire¢cdo da ANTP, havia 37
milhdes de brasileiros que ndo acessavam o transporte publico por falta de recursos em 2005. Em 10 anos,
entre o final dos anos 1990 e 2008, esse tipo de transporte perdeu 30% de passageiros. O transporte consome
26% da renda familiar nos extratos mais baixos e 10% nos extratos mais altos. Esses dados mostram como a
imobilidade marca a vida de milhdes de brasileiros moradores das metropoles que se deslocam apenas a pé e
estdo praticamente exilados em seus bairros. No entanto, o automdvel tem sido o nexo central da matriz de
mobilidade urbana durante esse periodo de crise e posteriormente” (Maricato, 2011, p. 148).

55 Com o tempo, essa equagdo se normalizou nas cidades brasileiras, de modo que, também por influéncia de
outros fatores, esse “excedente” passou a compor o minimo existencial para que as pessoas mais pobres
sobrevivessem no meio urbano — frequentemente habitando moradias irregulares e sem acesso efetivo ao
transporte pablico coletivo e outros servicos basicos.
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Nesse cenario, o valor do salario seria, em principio, definido pelo custo de
reproducéo da forca de trabalho, que inclui, entre outras despesas, o custo de transporte e 0
custo de moradia®®. Assim, o trabalhador que mora mais perto economizaria tempo e
recursos com o transporte, mas pagaria mais pela localizagdo da terra — seja diretamente, na
forma de aluguéis, parcelas de aquisicdo e custos de manutencdo do imovel, seja
indiretamente, tendo em vista a necessidade de adquirir bens essenciais a precos mais
elevados, uma vez que os proprietarios dos estabelecimentos comerciais proximos a seu local
de moradia se apropriam da renda da terra “taxando” esses estabelecimentos. O trabalhador
que mora mais longe, por sua vez, estd economizando com o custo da localizagdo da terra —
da mesma forma, considerando os custos diretos e indiretos —, mas gasta mais recursos e,
principalmente, tempo com a locomocéo. No caso do segundo trabalhador, seria como se
vendesse (compulsoriamente) seu tempo, ou tivesse sua jornada de trabalho estendida, para
receber, em contrapartida, um excedente (relativo) de salario.

Embora os custos de transporte também devam ser considerados, o fator mais
relevante é, portanto, o tempo. Assim, enquanto, no quadro geral, a distancia perde
importancia em favor do tempo e do custo de transporte — em decorréncia da anulagédo do
espaco pelo tempo a partir da acdo do capital —, uma analise mais minuciosa permite inferir
que o custo de transporte, mais atrelado a distancia, também cede importancia ao tempo de
deslocamento e sua relacdo com a dindmica fundiaria. Mesmo acrescentando tais elementos,
em funcdo desse cenario de variaveis isoladas, a relagdo acima exposta ainda parece se
resumir a uma transagdo entre tempo e dinheiro: o trabalhador poderia supostamente
escolher entre ter menos tempo e gastar menos de seu salario — pois, morando longe,
receberia dinheiro pelo seu tempo — ou ter mais tempo e gastar mais de seu salario, sobretudo

com moradia.

Conforme se buscara sublinhar a seguir, a resultante das forcas econémicas insere a
terra em uma logica de valorizagdo e desvalorizacdo que praticamente elimina a

possibilidade dessa escolha, fazendo com que os trabalhadores residam majoritariamente nas

% Sobre isso, vale trazer o importantissimo apontamento da Prof2 Erminia Maricato sobre uma das
caracteristicas do processo de urbanizagdo brasileiro: “O custo de reprodugéo da forga de trabalho néo inclui o
custo da mercadoria habitacdo, fixado pelo mercado privado. Em outras palavras, na inddstria brasileira,
mesmo muitos daqueles regularmente empregados pela industria moderna fordista (inddstria automobilistica),
ndo ganha o suficiente para pagar o pre¢o da moradia fixado pelo chamado mercado formal”. Isso porque,
segue a autora, “No Brasil, [...] a favela ou o lote ilegal combinado a autoconstrugéo fora partes integrantes do
crescimento urbano sob a égide da industrializagdo. O consumo da mercadoria habitacdo se deu, portanto, em
grande parte, fora do mercado marcado pelas rela¢des capitalistas de produgido” (2000, p. 155).
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regides menos favorecidas da cidade — frequentemente, nos muitos loteamentos irregulares
que formam a “cidade ilegal”, e sem acesso aos servi¢os publicos basicos, como transporte
e saneamento (Maricato, 2000) —, distante dos locais onde 0os empregos se concentram e onde

a acessibilidade é reduzida, dada a falta de infraestrutura.

Para além dos incomensuraveis prejuizos que isso traz a qualidade de vida desses
trabalhadores — prejuizos esses que raramente sao capazes de sensibilizar os agentes politicos
e econdmicos — e a organizacdo da vida nas cidades — degradacdo ambiental, violéncia
urbana, perda da diversidade urbana etc. —, essa dindmica contribui & configuragdo de um
modelo de deslocamento que traz uma série de ineficiéncias econémicas ao funcionamento
da cidade, acarretando perdas de bem-estar a toda a sociedade. A titulo de exemplo, citam-
se 0s resultados do estudo econométrico realizado por Haddad e Vieira (2015), que
aplicaram ao contexto da Regido Metropolitana de S&o Paulo (RMSP) uma metodologia
propria de avaliacdo que considera a relacdo entre mobilidade, acessibilidade e
produtividade dos trabalhadores — esta ultima associada ao sistema de transporte urbano —,
bem como seus efeitos de equilibrio geral. As chamadas “linhas de transmissdo” assumidas

pelo estudo, que revelam os nexos de causalidade entre tais variaveis, sdo assim resumidas:

Os exercicios de simulacdo partem das estimativas de variacdo na
produtividade dos trabalhadores que, direta ou indiretamente, beneficiam-
se de melhor mobilidade para realizar seus deslocamentos diarios. De
acordo com a estrutura do modelo, isso representa, por um lado, uma
reducdo do preco dos bens compostos, 0 gque afeta positivamente a renda
regional real: nesta abordagem de custo-competitividade, as empresas
tornam-se mais competitivas — dado que os custos de producdo [se]
reduzem (insumos estdo mais baratos); os investidores preveem retornos
potenciais mais altos — ja que o custo de producéo de capital também [se]
reduz; e as familias aumentam sua renda real, com maiores possibilidades
de consumo. Uma renda real maior gera maior demanda domestica,
enguanto que um aumento da competitividade dos produtos nacionais e
regionais estimula a demanda externa. Isso cria espa¢o para um aumento
na produgdo das empresas — destinada para os mercados doméstico e
internacional — o que exige mais insumos e fatores primarios. Esse
aumento da demanda pressiona 0s precos dos mercados de fatores, ao
mesmo tempo gerando expectativas de que os precos dos bens domésticos
subam.

Por outro lado, o aumento da produtividade do trabalho também esta
associado com uma reducdo no requisito de trabalho por unidade de
producdo nos setores que empregam trabalhadores afetados pelas
mudancas nos tempos de deslocamento. Como a produgdo torna-se menos
intensiva em trabalho, ceteris paribus, a demanda por méo-de-obra cali,
ocasionando um excesso de oferta de trabalho no sistema econémico. Isso
cria uma pressdo negativa sobre os salarios, bem como sobre a renda do
capital, dada a possibilidade de substituicdo imperfeita entre os fatores
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primarios, que sdo repassados na forma de pregos mais baixos. (Haddad e
Vieira, 2015, p. 14).

Conforme é explicado adiante, essas variacdes de preco de segunda ordem, que
apontam em direcGes contrarias, tém seu efeito determinado pelo valor relativo das forcas
envolvidas. O estudo traca ainda um cenario de longo prazo dos efeitos (5 a 10 anos), em
que se considera o efeito “re-localiza¢do”, tendo em vista que a mudanca geografica dos
fatores de producéo pode gerar novas decisdes de investimento, que redefinem a distribui¢éo
das atividades e, portanto, a distribui¢do espacial do estogue de capital total da economia e
da dindmica populacional. A partir de uma metodologia complexa, contemplando
comparagOes, aproximacgdes, premissas e estimativas, o estudo apontou os seguintes
resultados empiricos:

Uma reducdo generalizada de 27,63% no tempo de viagem corresponderia
a um aumento potencial de 15,75% da produtividade dos trabalhadores da
RMSP, variando de 12,6% a 18,9% por municipio de destino. Em termos
de PIB, o ajustamento de longo prazo da economia vislumbrando tal
crescimento de produtividade dos trabalhadores metropolitanos poderia
gerar um PIB para o pais aproximadamente R$ 110 bilhdes mais elevado
que o verificado em 2010 (2,83% maior). A populacéo brasileira também

perceberia um nivel de consumo 2,83% mais elevado, equivalente a R$
64,5 bilhdes.

Os impactos regionais seriam diferenciados, sendo que os efeitos relativos
seriam ainda mais importantes para a cidade de S&o Paulo e 0os demais
municipios da RMSP. No caso da capital do Estado, ela absorveria
aproximadamente 50% de todo o beneficio, o que significaria um PIB por
volta de R$ 54 bilhdes (10,94%) mais elevado [do] que o de 2010, e um
nivel de consumo de seus residentes R$ 32 bilhdes (16,17%) a mais que 0
consumo de 2010. Quanto aos demais municipios que compdem a RMSP,
0 ajustamento de longo prazo aos novos niveis de produtividade resultaria
em aumento do consumo em 18,53% e do PIB em 12,89% (comparado aos
niveis de 2010). (Haddad e Vieira, 2015, p. 21).

Em sintese, o estudo sugere que, em uma configuracdo espacial em que 0s
trabalhadores residem em locais distantes dos centros de emprego, com acessibilidade
reduzida, uma série de fatores — como aumento das faltas, elevacdo das chances de atraso,
necessidade de sair mais cedo do posto de trabalho, diminuicdo das horas efetivamente
trabalhadas, aumento do esfor¢o de deslocamento e seu impacto direto sobre a produtividade
da hora trabalhada, aumentos dos custos de encontrar um novo posto de trabalho — impactam

negativamente a economia urbana, de forma bastante significativa.

Como se buscara ressaltar no proximo subtopico, esses desdobramentos indicam,

entre outras coisas, que a producao da cidade a partir da l6gica apresentada — em que nédo ha
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regulacdo efetiva, a lei é aplicada de forma desigual e prevalecem os interesses privados,
sobretudo daqueles que possuem estoque de terra urbana — dificilmente sera capaz de
organizar o territério de modo a gerar bem-estar para a coletividade, impondo um desafio de

vulto a produgdo de politicas pablicas urbanas.

1.2.4. Fenbmeno da “gentrificacdo” e o desafio do Poder Publico

A dinamica entre espaco e tempo descrita no subtopico anterior remete ao fenébmeno
da gentrificacdo e aos desafios que esse processo impde ao Poder Publico, tema que encerra
0 presente Capitulo. Uma das primeiras utilizagdes do termo gentrification — expressdo
derivada do termo em inglés gentry (“de origem nobre”), remetendo a uma espécie de
“enobrecimento” da ocupagdo do solo — foi feita por Ruth Glass, em sua busca por descrever,
na década de 1970, a mudanca do perfil social dos bairros centrais londrinos, até entdo
desvalorizados, que passaram a atrair familias de classe média, que substituiram
gradativamente as familias de menor renda que 1a viviam, mudando o perfil de ocupacdo do
local (Lauriano, 2013, p. 9).

Contudo, a primeira visdo bem-acabada desse conceito é atribuida ao gedgrafo
estadunidense Neil Smith, que, em principio, descreveu o processo em trés etapas. Em
primeiro lugar, haveria a gentrificagdo esporadica, derivada da acao de investidores pontuais
e pessoas de maior poder aquisitivo que decidem arriscar-se ao direcionar recursos para um
local até entdo desvalorizado pelo mercado imobiliario. Em uma segunda onda, o processo
é consolidado pela participacdo massiva dos agentes do mercado imobiliario — mais
conservadores — garantida por incentivos publicos, investimentos ou subsidios, que
sinalizam a oportunidade de obtencdo de incrementos de renda. O sucesso dessa segunda
onda leva a adocdo dos incentivos publicos como politica global, generalizando a elitizacéo
da regido afetada. Nas palavras do autor, nessa terceira fase, o fenbmeno deixa de ser uma
anomalia local, desenvolvendo-se como um componente de uma ampla reformulagdo

econdmica, social e politica do espaco urbano (Lauriano, 2013, pp. 15-17).

Conforme a descricdo do autor, esse processo se da comumente em areas centrais —
especialmente centros historicos —, em que a degradacdo temporaria — propiciada pela
desconcentracdo do capital dessas areas (frequentemente em um movimento correlato a

suburbanizacéo e a expansdo urbana) —, oferece, no médio prazo, a oportunidade de reversdo
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dos reinvestimentos de baixo custo em renda diferencial provinda da localizagéo e
infraestrutura privilegiadas no contexto de desenvolvimento desigual do espaco urbano
(Lauriano, 2013, pp. 15-19). No entanto, como a alusdo a terceira etapa sugere, essa logica
pode se instalar amplamente na dindmica de desenvolvimento urbano e na prépria agdo
estatal, servindo sobretudo a Idgica de acumulagdo capitalista & custa da segregacéo social
cada vez mais profunda do territério urbano. No curso da expansdo urbana, essa dindmica
também afeta regides mais afastadas, expulsando as camadas populares para pontos ainda
mais distantes, por vezes até mesmo fora do municipio, nas beiras das regies

metropolitanas.

Como se buscard mostrar, ha aqui um obstaculo, que desafia a concepcdo de um
modelo de planejamento e gestdo urbana capaz de romper com o ciclo e efetivamente ser
aplicado para redistribuir, de modo socialmente justo, os beneficios e dnus do processo de
urbanizacgéo. Para tanto, inicia-se pela investigacdo mais detalhada das causas do fendmeno.

Neil Smith (2007) contextualiza o processo de gentrificacdo nos planos local,
nacional e global e o relaciona ao movimento de reestruturacdo do espaco urbano,
destacando que mais importante do que identificar os elementos envolvidos nesse processo
é formular uma explicacéo integral, capaz de relacionar esses elementos entre si, atribuindo
o nivel de influéncia de cada um deles. Os elementos elencados pelo autor, parte dos quais
ja tangenciados acima, sao: (i) a suburbanizacao e o surgimento de um diferencial de renda;
(ii) a desindustrializacéo e o crescimento relativo do setor de servigos; (iii) a centralizagao
espacial combinada a descentralizacdo do capital; (iv) a queda na taxa de lucros e 0s

movimentos ciclicos do capital; e (v) as mudancas demograficas e nos padrdes de consumo.

De acordo com o autor, parte desses elementos assume o papel de explicar a origem
da gentrificacdo, enquanto outra parte é responsavel pela forma como se desenvolve. Em
sintese, 0 primeiro cria a oportunidade econémica que € a condi¢do para que 0 processo
ocorra (por qué?), o segundo remete as utilidades associadas ao movimento (para qué?), o
terceiro explica a direcdo e o local prioritario de seu desenvolvimento (para onde?), o quarto
tem implicacdes sobre 0 momento e o ritmo do processo (quando?) e o quinto, de modo
menos determinante, oferece nuances sobre a forma estética assumida pelo processo (como

se mostra?).
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A suburbanizacdo, conforme explicada pelo autor, ¢ a0 mesmo tempo um
aprofundamento da centralizacdo na escala nacional e uma descentralizacao na escala urbana
— indissociavel, ressalta-se, da evolugdo das condi¢Ges de mobilidade. A suburbanizagéo é
condicdo da gentrificacdo, pois é a partir da expansdo urbana que o capital se desloca dos
locais originarios (centros), promovendo a desvalorizagdo do capital fixo investido nessas
regides e, com isso, criando o diferencial de renda (rent gap) que atraira o capital circulante
no momento posterior. Conforme resume Smith, “¢ o deslocamento do capital para a
construcdo de paisagens suburbanas e o consequente surgimento de um rent gap o que cria

a oportunidade econdmica para a reestruturacao das areas centrais urbanas” (2007, p. 22).

A desindustrializacdo e a correlata expansdo do setor de servicos explicam a saida
do capital das regides suburbanas — onde parte expressiva do parque industrial se
desenvolveu — e, a0 mesmo tempo, apontam em favor de que tipo de ocupacdo do solo, de
que tipo de atividade o capital migrara para outras regides, em busca da oportunidade de
renda diferencial gerada pelo processo. Nas palavras de Smith, esses elementos ajudam a
explicar “os tipos de estoques de edificios e usos do solo envolvidos no desenvolvimento do
rent gap e [...] os novos usos que devem surgir quando houver a oportunidade para o

redesenvolvimento” (2007, p. 22).

Esses dois primeiros elementos sdo capazes de mostrar porque o capital de desloca e
em funcdo do desenvolvimento de que atividades, mas nao explicam, ainda, por que motivo
a pretensao de obter esses ganhos de capital se dirige, frequentemente (embora nem sempre),
as regibes centrais das cidades. A premissa do autor é que, a partir dos movimentos de
industrializacdo e expansao urbana (ou suburbanizacgéo), houve uma relativa diminuicéo das
economias de aglomeracdo em favor de economias organizacionais de escala. Para explicar
0 movimento de centralizacdo — recuperacao da economia de aglomeracdo —, Smith busca
aprofundar a visdo sobre a importancia econémica da relacéo face a face — notada por Jacobs
(2011) e incorporada pelos economistas —, associando 0 processo, novamente, a mudangas
na configuracdo da atividade econémica. Ele anota que, diferentemente do setor industrial,
0 setor de servicos e as caracteristicas que assumiu conferem certa instabilidade a gestao dos
negocios, exigindo dos centros decisorios respostas imediatas que dependem de um contato
préximo e imediato com uma série de sistemas de apoio profissionais e administrativos
(2007, p. 25). Assim, as necessidades organizacionais desses centros decisérios explicam a

tendéncia de centralizagcdo que move o capital.
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Invertendo a ordem dos dois Ultimos elementos, tem-se nas transformacGes
demogréficas e de consumo um fator de importancia reduzida na visdo de Smith, a
determinar a forma superficial verificada no processo de reestruturacdo. O envelhecimento
da populacdo, o aumento do numero de familias monoparentais e de pessoas que
permanecem solteiras, o estilo de vida adotado por artistas e outras tribos urbanas, bem como
diversos aspectos demograficos e culturais ddo “a cara” do processo de gentrificacao,
oferecendo indicios de suas nuances praticas e das estratégias comerciais e culturais que

serdo adotadas pelo mercado imobiliario para apresentar o resultado aos consumidores.

Trabalhando a partir de elementos semelhantes, Otilia Arantes sugere uma
importancia maior das transformacdes demogréaficas e no padrdo de consumo, relacionando
a dinamica econdmica a formulacdo de um discurso cultural de legitimacdo do processo:

Digamos, retomando o argumento, que a gentrificacdo é uma resposta
especifica da maquina urbana de crescimento a uma conjuntura historica
marcada pela desindustrializagdo e consequente desinvestimento de &reas
urbanas significativas, a terceirizacdo crescente das cidades, a precarizacao
da forga de trabalho remanescente e sobretudo a presenca desestabilizadora
de uma underclass fora do mercado. E nessa transi¢cdo dramatica também
se pbe em funcionamento, com a mesma eficiéncia, a maquina de fabricar
consensos. Como logo perceberam Molotch e Logan, a longa marcha dos

novos pioneiros urbanos foi saudada desde o inicio pela coalizdo de sempre
entre 0 mundo dos negécios, midia e burocracia publica. [...]

Ai o embrido de uma mudanca emblemaética: a medida que a cultura
passava a ser o principal negocio das cidades em vias de gentrificacéo,
ficava cada vez mais evidente para 0s agentes envolvidos na operacdo que
eraela, a cultura, um dos mais poderosos meios de controle urbano no atual
momento de reestruturacdo da dominacdo mundial. (2000, pp. 31-33).

O quarto elemento citado por Smith, relativo a questdo da taxa de lucro e do
movimento ciclico do capital, foi deixado por Gltimo para servir de gancho a outra discussao
correlata a gentrificacdo. Como ja apontado, esse elemento explica 0 momento em que a
reestruturacdo € levada a cabo, que ndo coincide necessariamente com o da criacdo das
condicdes para sua ocorréncia. Conforme destaca Neil Smith, o rent gap e o retorno espacial
do capital para a regido central integram o processo mais amplo de acumulagdo de capital e,
em um nivel abstrato, resultam da “dialética dos padrdes espaciais e temporais do
investimento de capital; mais concretamente, € o0 produto espacial dos processos
complementares de valorizagdo e desvalorizagdo” (2007, p. 26). Nesse contexto, Smith
lembra o alerta de David Harvey, que identifica a tendéncia de deslocamento do capital para

a producdo do ambiente construido, onde as taxas de lucro permanecem altas e é possivel,
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por meio da especulacéo, apropriar-se da renda da terra sem produzir. Por isso, “o momento
desta reestruturacdo espacial [...] esta intimamente relacionado a reestruturacdo econdmica

que ocorre durante as crises econdmicas’ (Smith, 2007, p. 26).

A insercdo da gentrificacdo no ambito de um processo mais amplo e global de
acumulacdo capitalista remete ao fato de que, sobretudo a partir da radicalizacdo da
liberalizacdo financeira ocorrida em escala mundial a partir da década de 1980, a
concorréncia interestatal foi alcada a outro patamar. A desregulacdo das finangas e
consequente liberacdo das amarras a livre circulagdo do capital ndo apenas tornaram o0s
Estados nacionais mais vulneraveis a partir da perda de eficacia dos instrumentos de controle
até entdo instituidos, como inseriram 0s proprios governos locais em uma légica competitiva

de atrac3o de capital em suas mais variadas formas. E o que aponta Vainer:

[...] ndo ha como desconhecer a centralidade da ideia de competicéo entre
cidades no projeto tedrico e politico do planejamento urbano. E a
constatacdo da competicdo entre cidades que autoriza a transposi¢do do
modelo estratégico do mundo das empresas para 0 universo urbano, como
é ela que autoriza a venda das cidades, o emprego do marketing urbano, a
unificacdo autoritaria e despolitizada dos citadinos e, enfim, a instauragédo
do patriotismo civico.

[...] [David Harvey] identifica no processo descrito como de competigdo
entre territorios e regiGes um mecanismo que leva as cidades a se alinharem
‘a disciplina e a logica do desenvolvimento capitalista’ (Harvey, 1996, p.
56). Nessa direcdo, ao seguirem o0s ensinamentos e diretrizes dos
consultores catalées e generalizarem a oferta das infra-estruturas e servigos
necessarios a implantacdo de corporagdes transnacionais, as cidades
estariam, simultaneamente: a) barateando, pela concorréncia, o custo
destes servigos para 0s seus consumidores; b) aumentando a liberdade de
circulacéo e a fluidez, isto é, a liberdade de escolha e margem de manobra
dos consumidores de localizacdo, uma vez que estes teriam a disposi¢do
um nUmero cada vez maior de cidades com os atributos locacionais
indispensaveis. (2000, pp. 99-100)°’

Nesse contexto, o planejamento urbano se torna uma pega nessa engrenagem,
oferecendo instrumentos de reorganizacdo do territério que se prestam a obtencdo de

condicdes favoraveis ao investimento privado. Nesse contexto, hd uma radical diversificacao

57 Para defender que “a nova questdo urbana teria, agora, como nexo central a probleméatica da competitividade
urbana”, Vainer (2000, p. 76-77) também cita o seguinte trecho de publicacdo de 1998 do Banco Mundial
relativa ao Congresso Mundial de Desenvolvimento Econémico: “Quando a liberalizaco do mercado preside
o desenvolvimento da economia global e a privatizagdo, e os mercados financeiros se tornam rotina, as cidades
necessitam: competir pelo investimento de capital, tecnologia e competéncia gerencial; competir na atragéo de
novas industrias e negdcios; ser competitivas no preco e na qualidade dos servicos; competir na atracao de
forca de trabalho adequadamente qualificada (World Economic Develpment Congress & The World Bank,
1998, p. 2)”.
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dos ativos mobilizados no processo de mercantilizagdo da cidade, atingindo os bens pablicos
de maneira geral, bem como atributos simbdlicos e histéricos da cidade. Grosso modo, a
cidade se torna mercadoria e a gestdo urbana corre 0 risco crescente de se aproximar de uma

atividade comercial, empresarial.

Amarrando a ldgica de expansdo urbana ao modelo rodoviarista — descrito no
primeiro topico — e a dinamica fundiaria recém-trabalhada, é didatica a sintese formulada

por Milton Santos:

As cidades, e sobretudo as grandes, ocupam, de modo geral, vastas
superficies, entremeadas por vazios. Nessas cidades espraiadas,
caracteristicas de uma urbanizagdo corporativa, ha interdependéncia do
gue podemos chamar de categorias espaciais relevantes desta época:
tamanho urbano, modelo rodoviario, caréncia de infra-estruturas,
especulacdo fundiaria e imobiliaria, problemas de transporte, extroversao
e periferizacdo da populacéo, gerando, gracas as dimensfes da pobreza e
seu componente geografico, um modelo especifico de centro-periferia.
Cada uma dessas realidades sustenta e alimenta as demais e o crescimento
urbano &, também, o crescimento sistémico dessas caracteristicas. As
cidades sdo grandes porque hé especulacdo e vice-versa; ha especulagdo
porque ha vazios e vice-versa; porgue ha vazios as cidades sdo grandes. O
modelo rodoviario urbano é fator de crescimento disperso e do
espraiamento da cidade. Havendo especulacdo, ha criagdo mercantil da
escassez e 0 problema do acesso a terra e & habitagdo se acentua. Mas o
déficit de residéncias também leva a especulacdo e os dois juntos
conduzem a periferizacdo da populacdo mais pobre e, de novo, ao aumento
do tamanho urbano. As caréncias em servicos alimentam a especulacéo,
pela valorizacdo diferencial das diversas fracbes do territorio urbano. A
organizacdo dos transportes obedece a essa ldgica e torna ainda mais
pobres os que devem viver longe dos centros, ndo apenas porque devem
pagar caro seus deslocamentos como porque 0s servicos e bens sdo mais
dispendiosos nas periferias. E isso fortalece os centros em detrimento das
periferias, num verdadeiro circulo vicioso. (1993, pp. 96-97).

A descricdo desses processos nao se presta aqui a enumeracdo de prognosticos
fatalistas, mas ao dimensionamento do tamanho do desafio da gestdo publica. Como lembra
0 proprio Vainer, em contraposicao a cidade-mercadoria e sua gestdo empresarial (city), ha
a polis, “afirmando a possibilidade de uma cidade como espago de encontro entre 0s
cidadaos” (2000, p. 101) e também como espa¢o comum de troca, que esta na origem politica
e econdmica das cidades. Essa contradicdo conceitual se coloca, na pratica, como o exercicio
de pressdes antagOnicas sobre o ente estatal, cuja resultante, quase sempre, se aproxima mais
dos interesses imediatos do capital ou, simplesmente, se distancia dos interesses coletivos —
gue podem convergir, dialeticamente, com interesses de mais longo prazo do capital. No

entanto, conforme se buscou demonstrar ao longo deste Capitulo, essas forcas de mercado,
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do ponto de vista da organizacao do territorio urbano, mostram-se frequentemente incapazes
de produzir algo além da mera acumulacéo de capital. Ao contrario, para alem de produzir
injustica social, a configuracdo da cidade-mercadoria tem significado o aniquilamento de
boa parte dos ativos econémicos da organizacdo social urbana, sendo diretamente
responsavel por uma série de ineficiéncias que impactam negativamente a economia e 0

bem-estar coletivo.

A0 mesmo tempo em que consistem em um problema a ser resolvido, essas
constatacOes fundamentam uma ac¢éo do Estado que, mesmo dentro da ordem capitalista, se
oponha aos interesses imediatos do capital ndo apenas em favor de distribuicdo mais justa
dos 6nus e beneficios do processo de urbanizacdo, mas da propria eficiéncia produtiva das
cidades, constantemente prejudicada pelos efeitos dos movimentos especulativos em busca
de incrementos de renda no curto prazo. Eis o desafio da gestdo urbana, que tem como
pressuposto a democratizagdo ndo apenas do contetdo da politica urbana, mas também dos
processos decisorios, fomentando a organizacao da sociedade de modo a alterar a dinamica

de forcas em favor dos interesses coletivos.
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2. AS VIAS URBANAS COMO OBJETO DE ESTUDO JURIDICO

Esse segundo Capitulo se presta a delimitar as vias urbanas, tema principal da
dissertacdo, como objeto de estudo juridico. Tal delimitacdo sera dividida em duas partes.
Em primeiro lugar, se buscard apreender e analisar o conceito juridico de via urbana,
propriamente dito, passando por suas classificagfes, sua organizagdo em um sistema e pela
sua ordenacdo como componente da politica de transportes urbanos. Na segunda parte, sera
procedida a descricdo do processo de formacédo das vias urbanas na forma como regulada
pelo direito brasileiro, atendo-se, principalmente, ao funcionamento dos institutos do direito

urbanistico envolvidos nesse processo.

Embora o objetivo primeiro do Capitulo seja apresentar a conformacao juridica das
vias urbanas — o0 que, pelas proprias caracteristicas da legislacdo urbanistica brasileira e sua
aplicacdo, leva a certo distanciamento da realidade fatica, tendo em vista o abismo
naturalizado entre planejamento e gestdo urbana (Maricato, 2000) —, se buscaré trazer, nos
pontos pertinentes, o viés critico apresentado no primeiro Capitulo a andlise dessa
conformacao juridica. Mesmo assim, ndo serd possivel, com tais comentarios, escapar ao
contraste entre a abordagem deste Capitulo em relagdo ao anterior, que reflete o proprio
descompasso entre a cidade formal (legal) e a cidade informal (ilegal), abordado
profundamente por nomes importantes do urbanismo brasileiro, como Erminia Maricato
(2000 e 2011) e Raquel Rolnik (1997 e 2012).

2.1.Definicdo juridica das vias urbanas

Para além de configurar premissa essencial aos objetivos desse trabalho, a apreensdo
e analise do conceito de via urbana e suas implicac@es € tarefa que se justifica por si mesma.
Em primeiro lugar, isso deriva da importancia desse bem publico. As vias urbanas formam
a estrutura e o desenho das cidades. Consubstanciam o elemento de composi¢do material das
cidades mais permanente e resiliente, determinando as condi¢Bes do exercicio de uma das
funcdes urbanas essenciais — a circulagdo —, e influenciando fortemente as possibilidades
concretas de efetivacao de uma serie de outros direitos e utilidades publicas no meio urbano,
conforme sera aprofundado no decorrer desta dissertacdo. Por isso, politicas publicas de

diversas naturezas, relacionadas a diferentes setores e objetivos estatais, tém as vias urbanas
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como objeto principal ou secundario, o que as insere em um complexo feixe de relacdes

juridicas.

Dessa condicdo complexa decorre uma segunda razdo justificativa do
aprofundamento do estudo do conceito de vias publicas. Conforme pontuou Ostrom (2007,
p. 37), a estabilidade das regras depende do significado compartilhado expresso pelas
palavras utilizadas para estabelecer seu conjunto. O acordo que origina a regra depende,
nessa perspectiva, de um acordo anterior, referente ao sentido dos termos utilizados em sua
formulacdo, sob pena de ndo haver clareza sobre o que é permitido, proibido ou requerido.
Também ha que se considerar que a estabilidade do Iéxico utilizado ndo garante a inércia do
seu conteido semantico, sujeito a transformacdes tecnoldgicas e sociais que podem mudar a
aplicacdo da regra (Hespanha, 2012; Ostrom, 2007). Ha, entdo, uma via de médo dupla,
embora com frequéncia e fluxos distintos, em que tanto a formulagao do conceito influencia
a aplicacdo do direito a realidade, como as transformacdes sociais, que alteram as condi¢Ges

de aplicacdo do direito, também podem exigir reformulacBes conceituais.

Diante disso, mais do que uma etapa preparatdria para fixar as premissas do trabalho,
buscar-se-a nessa primeira parte do capitulo investigar diversos aspectos relacionados ao
conceito de vias urbanas. Em primeiro lugar, serdo abordados os critérios delimitadores do
conceito de vias urbanas. Em seguida, serd apresentada a classificacdo das vias urbanas,
ressaltando as implicacdes dessa classificacdo para a formulacao sobre a funcdo social das
vias urbanas. Em um terceiro tépico, se tratard da nocéo de sistema viario urbano, anotando
alguns aspectos da visdo que permeia essa construcdo juridica. O quarto e o quinto
subtopicos se dirigem, respectivamente: a descricdo dos parametros de ordenacdo dos
transportes urbanos, eixo estruturante da politica atinente as vias urbanas e foco principal
dos pontos juridicos controvertidos; e a apresentacdo das principais questdes controvertidas

relacionadas ao conceito juridico de vias urbanas.

2.1.1. Delimitacdo do conceito de vias urbanas: o critério geografico e o critério

qualitativo

O dicionario “Michaelis” (2018) atribui nove significados ao termo ‘“via”, entre os
quais trés estdo diretamente associados a esséncia do sentido designado pela locugdo “via

urbana”: (i) “caminho ou estrada por onde se vai de um ponto a outro”; (ii) “qualquer obra
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viaria (avenida, rua, estrada etc.) que serve para ligar localidades urbanas ou uma cidade a
outra, usada para o transito de veiculos e pedestres”; e (iii) “lugar por onde se vai ou se é

levado™.

Da combinacgdo desses sentidos, tem-se que a via em geral € um lugar, um espaco
fisico, dotado ou nédo de infraestrutura, marcado por uma serventia especifica: a conexao ou
comunicacdo fisica entre dois pontos (lugares) fixos. Ja nesse sentido geral, ha, portanto, um
recorte funcional que permite designar algo como via. Diferentemente de objetos cujo
conceito consubstancia uma descri¢do isolada — como em geral ocorre com coisas do meio
natural (a exemplo das arvores ou do céu), que sdo o que sdo independentemente de sua
serventia —, 0 conceito de via tem um componente social intrinseco. A via 0 é por servir a
algo — a conexdo entre lugares diferentes. Se o espaco fisico em questdo ndo mais se prestar
a conectar dois pontos, tratar-se-a de uma “antiga via”, que deixou de sé-la por ter perdido
sua fungdo. Em razdo do seu proprio conceito, ndo se prestando a sua serventia, passa a ser

apenas um lugar como qualquer outro, perdendo sua identidade como tal.

Escribano Collado (1973, pp. 31 e ss.), jurista espanhol que, como poucos autores,
se aprofundou no estudo das vias urbanas, identifica em seu conceito juridico trés critérios
delimitadores, que as diferenciam das demais vias. O primeiro € o critério geografico,
relacionado a localizacdo das vias urbanas dentro dos limites do perimetro urbano. O
segundo diz respeito a sua configuracdo como nudcleo de servigcos publicos essenciais,
servindo tanto aos habitantes assentados em propriedades adjacentes como aos cidadaos em
geral. Por fim, aponta a suscetibilidade das vias para receber edificacdes, o0 que remete a
natureza das cidades e traga uma linha divisoria que exclui rodovias, estradas e demais vias

extraurbanas do conceito por uma razdo qualitativa, que vai além da mera localizacéo.

Os trés critérios depreendidos da obra de Escribano Collado parecem mais do que
compativeis com a definicdo de via urbana constante no Anexo | do Cddigo de Transito
Brasileiro — “CTB” (Lei 9.503/1997): “ruas, avenidas, vielas, caminhos e similares abertos
a circulacdo publica, situados na &rea urbana, caracterizados principalmente por possuirem
imoveis edificados em sua extensdo”. Considerando que, conforme a definicdo do mesmo
CTB, a abertura a circulagao publica é caracteristica de qualquer via publica, verifica-se que
tanto o critério geografico como o qualitativo, que diferenciam a via urbana das demais,

mereceram igual centralidade.
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Pretende-se, aqui, explorar principalmente os aspectos relativos a esse critério
qualitativo, que tem implicacdes importantes no sentido de subsidiar, adiante, a investigacdo
acerca da funcdo social das vias urbanas. A vocacao das vias urbanas para comportar nacleos
de servicos e sua aptidao para receber edificacdes sdo tracos caracteristicos das vias urbanas
que dao consequéncia a sua localizacdo geografica, pois que remetem a prépria caracteristica
e funcdo das cidades enquanto forma de organizacao social. O meio urbano néo o é por obra
do acaso ou da natureza, sendo fruto da acdo coletiva da sociedade. A via que hoje ndo ¢
caracterizada como urbana (via extraurbana) pode passar sé-la a partir do processo da
urbanizacdo de areas rurais. Ainda que, do ponto de vista juridico, deva-se observar que o
perimetro urbano é legalmente delimitado, por meio do plano diretor e da legislacdo
urbanistica de cada municipio, a mudanca legal, no mais das vezes, sobrevém a alteracao de
fato, resultante da transformacdo do ambiente pela acéo social, incluido ai o proprio Estado,
por acdes e omissdes voluntarias. Antes de tudo, € essa transformacédo que altera a esséncia

e 0 uso da via, trazendo consequéncias ao plano juridico®®.

Contribui também a delimitacdo do conceito de via urbana seu contraste com o
conceito de via extraurbana ou, simplesmente, via rural. Conforme o CTB, as vias rurais sao
as rodovias (via rural pavimentada) e as estradas (via rural sem pavimento) — definidas no
cédigo de modo genérico, ao contrério das vias urbanas. Pelo contraste com a definicao legal
de via urbana, poderiam ser descritas como as estradas e rodovias, situadas fora da area
urbana, e caracterizadas pela ndo suscetibilidade para receber edificios ou, a rigor, por uma

densidade muito mais baixa de edificagdes ao longo de sua extensao.

Esse traco remete a destinacdo das vias rurais, que, conforme anotou Silva (2012,
184), sdo mais tidas a circulacdo de veiculos e menos a de pedestres. Caberia acrescentar
ainda que sdo mais destinadas a circulacdo ativa propriamente do que a permanéncia, seja
de veiculos ou pedestres. Isso porque, ao contrario das vias urbanas, amplamente
compreendidas — que, a rigor, comportam uma gradacgéo relevante nesse sentido, conforme
se vera a frente —, sdo predominantemente vias de passagem, com baixa densidade de
edificacBes adjacentes e sem vocacgdo para comportar nlcleos de servigos. Sem edificagdes
e sem disponibilizacdo de servicos, restam poucos motivos a ensejar a parada em uma via.

Sua destinacdo essencial e permanente € conectar um ponto a outro do territorio, de modo

%8 Nesse ponto, vale mencionar de passagem que a maior importancia adquirida pelas cidades a partir do
Renascimento foi protagonizada, em muitos casos, por nucleos urbanos surgidos a partir do cruzamento de
grandes vias, caracterizados como pontos de grande circulacdo, como Paris, Flandres e Bologna.
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gue 0s poucos estabelecimentos abertos ao publico em sua extensdo, sejam comerciais ou

publicos, servem praticamente apenas de apoio ao deslocamento por veiculos motorizados.

Por esse motivo, Hely Lopes Meirelles observou que ha estradas que, embora de
dominio publico, “sdo reservadas a determinadas utilizacdes ou a certos tipos de veiculos,
tendo em vista sua destinagdo ou seu revestimento”, Sd0 de uso pago (mediante tarifa ou
pedagio) ou tém o transito condicionado a horario ou tonelagem méaxima, concluindo que
esses tipos de restricdes (de transito e trafego) e condicBes que limitam seu uso as tornam
“verdadeiros instrumentos administrativos, de uso especial, sem a generalidade das
utilizacdes do passado, que as caracterizam como bens de uso comum de todos™ (2016, p.
675). Pela interpretacdo do autor, a realidade das vias rurais — em especial das rodovias —
teria, entdo, superado o disposto no art. 99, |1 do Cddigo Civil Brasileiro de 2002
(CCB/2002), que as classifica como bens publicos de uso comum do povo (Silva, 2012, p.
192). José Afonso da Silva, de outro lado, afirma que, ainda que haja uma especificidade do
direito de circulacdo nas rodovias, ndo Ihes seria atribuivel a destinacdo das vias de regime
especial, posto que continuam destinadas ao uso do povo, propondo que se poderia distinguir
0s bens de uso do povo em duas categorias: bens de uso comum do povo e bens de uso

especial do povo (2012, p. 193).

Essa ultima posigdo nos parece mais aderente a realidade e as necessidades publicas.
Conforme seré tratado nos capitulos seguintes, € plenamente possivel vislumbrar a cobranca
por determinados usos das vias urbanas —a exemplo do pedéagio urbano aplicado aos usuarios
de automoOveis particulares — sem que isso implique a descaracterizacao de tais vias como

bens de uso comum.

Dito isso, 0 que se busca, nesse ponto, € ilustrar que as vias rurais, justamente por
estarem destinadas, predominantemente, a um uso especifico e bem delimitado, comportam
restrices de uso unidirecionais muito mais amplas e rigidas. Por contraste, tem-se que as
vias urbanas, pelas caracteristicas mencionadas, sdo objeto de uma enorme variedade de
usos, muitos dos quais fundamentais ao adequado funcionamento das cidades, o que
demanda do Poder Publico um tipo de regulacdo muito mais complexo e sensivel —exigindo,
necessariamente, a producdo de politicas publicas. Essa variedade de usos, que sera
amplamente abordada ao longo da dissertacdo, esta umbilicalmente ligada ao critério
qualitativo que delimita o conceito de vias urbanas. Ha que se notar, contudo, que se trata de

conceito que abarca vias muito distintas entre si, 0 que repercute intensamente na fungao que

91



cumprem e, por consequéncia, na regulacdo juridica a que fazem jus. Nesse sentido, no
subtopico seguinte, serdo abordadas as classificacdes, legais e consuetudinarias, das vias
urbanas, de modo a organizar minimamente a gradacdo de realidades concretas que o

conceito em questdo comporta.

Como comentario critico ao inicio da abordagem juridica do tema, tem-se que as
tentativas doutrinarias de dar ares juridicos ao conceito de via urbana encobrem uma
realidade fatica que suscita questdes distintas. De modo mais simples e direto, pode-se dizer
que a via urbana é a via do meio urbano, a via que compde a cidade®®. N&o ha separacéo real
entre o critério geografico e o critério qualitativo. O perimetro urbano € uma delimitacdo
juridica que, quase sempre, é posterior aos efeitos do processo de urbanizacdo. Este, sim,
transforma o meio e, consequentemente, suas vias, tornando ambos caracterizaveis como

urbanos.

J& as caracteristicas de suscetibilidade a receber edificacdo ou da aptiddo para
comportar nucleos de servicos, se juridica, € uma criacdo normativa, tal qual a delimitacédo
do perimetro urbano — ainda que também possa contribuir a producédo de efeitos posteriores.
Se pretensamente fatica, € uma ficgdo que ignora a parcela da cidade que é “informal”, ndo
tendo sido planejada ou, como é mais corrente, tendo sido construida em contradi¢éo ao que
foi concebido a partir da atividade estatal de planejamento urbano (Maricato, 2000, p. 124).
As vias inseridas no interior das favelas ou situadas em ocupacdes realizadas em areas de
manancial ndo deixam de ser urbanas pelo fato de os lotes irregulares adjacentes ndo serem
propriamente adequados a edificacdo ou ao adensamento de servigos. Tais vias sdo, COmo as
demais, vias da cidade, independentemente de sua observancia ao disposto na legislacéo e

nos planos urbanisticos, conforme serd retomado no segundo topico deste capitulo.

Em sintese, sem prejuizo da pertinéncia da definicdo juridica exposta acima, é
importante notar que a cidade e suas vias sdo indissociaveis, nascem juntas e compartilham

caracteristicas associadas. Na “cidade legal” idealizada, as vias se prestam a livre circulacdo

% Essa formulagdo néo significa que qualquer via que sirva ao deslocamento urbano possa ser classificada
como via urbana. Por exemplo, as vias de campus universitario, pertencentes a autarquia de regime especial,
podem ser conectadas ao viario dos Municipios onde o campus se situa, servindo a circulagdo urbana, sem que
isso implique a transferéncia de seu dominio a municipalidade. Conforme explica Marques Neto: “Se, por
exemplo, a faculdade de educacéo fisica necessita fechar uma rua interna ao campus para uma prova de
atletismo de seus alunos e eset fechamento ndo afetar a vida da comunidade universitaria, ndo serd sua
influéncia no viario municipal que obrigard submeter o fechamento as autoridades municipais de trafego (2008,
p. 183).
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de veiculos e pessoas, comportam a instalacdo de nucleos de servicos e tm em seus lotes
adjacentes locais proprios a edificagdo. A verificacdo de todos esses “quesitos” ndo ¢
necessaria, na pratica, para que uma via seja assim qualificada. A via sera urbana desde que
componente do meio urbano, independentemente de suas caracteristicas e sua adequacao a
cidade formalmente concebida.

2.1.2. Classificacdo das vias urbanas

A classificagdo legal de vias urbanas esta disposta no CTB, que prevé, em seu art.
60, os seguintes tipos de vias urbanas: via de transito rapido, via arterial, via coletora e via
local. O anexo da lei traz a defini¢do de cada um desses tipos nos seguintes termos:
VIA — superficie por onde transitam veiculos, pessoas e animais,
compreendendo a pista, a cal¢ada, 0 acostamento, ilha e canteiro central.
VIA DE TRANSITO RAPIDO - aquela caracterizada por acessos
especiais com transito livre, sem intersecdes em nivel, sem acessibilidade
direta aos lotes lindeiros e sem travessia de pedestres em nivel;
VIA ARTERIAL - aquela caracterizada por intersecbes em nivel,
geralmente controlada por semaforo, com acessibilidade aos lotes lindeiros
e as vias secundarias e locais, possibilitando o transito entre as regides da
cidade;
VIA COLEOTRA — aquela destinada a coletar e distribuir o transito que
tenha necessidade de entrar ou sair das vias de transito rapido ou arteriais,
possibilitando o transito dentro das regides da cidade;

VIA LOCAL - aquela caracterizada por intersecbes em nivel néo
semaforizadas, destinada apenas ao acesso local ou a areas restritas.

A descricdo desses tipos é ilustrativa da diversidade de vias que comp&em um mesmo
sistema viario, ao menos no que diz respeito a sua funcéo de circulacdo. A classificacdo do
CTB, segundo parametros da engenharia de trafego, aproximou-se da chamada classificacdo
funcional basica (EBTU/CET, 1982, p. 7). Desse modo, como se nota da redacao transcrita,
a cada tipo de via foi atribuida, explicita ou implicitamente, uma fungdo primordial
especifica, sempre vinculada apenas a destinacdo das vias a circulacdo — especialmente de
veiculos. Por tras dessa atribuicdo estd um dos principios que regem a atividade de
engenharia de trafego: o principio da hierarquizagdo funcional das vias. Ou seja, reconhece-
se, a0 menos em parte, a multiplicidade de funcdes das vias e, a0 mesmo tempo, presume-
se a impossibilidade de garantir todas elas simultaneamente e de modo eficiente para cada

via especifica. Adota-se, entdo, o escalonamento de prioridades de funcdes entre as vias
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como estratégia para conceber um conjunto de vias “continuo” e “balanceado” (EBTU/CET,
1982, p. 2).

Outra nocdo implicita a classificacdo, correlata a essa hierarquizacao funcional, é
justamente a visdo do conjunto de vias como um todo interligado, cujo funcionamento
guarda uma relacdao de matua influéncia entre si — o0 que remete a construcdo da ideia juridica
de “sistema viario urbano”, abordada no subtopico seguinte. Essa no¢dao fundamenta a defesa
de que a gestdo das vias urbanas depende, antes de tudo, de um planejamento estatal técnico
destinado a organizar a intervencdo sobre o conjunto de vias, em oposi¢do a uma pouco
promissora gestdo fragmentada do sistema viédrio. A dinamicidade desse todo tem por
consequéncia que a classificacdo de vias concretamente falando ndo é estatica ou
permanente, sendo atribui¢do do Municipio ndo apenas a definicao inicial, mas sua constante
adequacdo as caracteristicas fisicas, a natureza da circulacdo a que cada via se presta e ao
interesse publico de modo geral, perseguido a partir da politica urbana amplamente

compreendida.

Novamente, pontuando brevemente o Vviés critico que permeou o primeiro capitulo a
abordagem juridica aqui desenvolvida, ha que se notar uma énfase praticamente exclusiva a
funcdo de circulacdo das vias. A leitura de cada descri¢do praticamente ndo suscita qualquer
elemento que ndo a circulacdo, remetendo principalmente a circulacdo de veiculos. Ainda
que se trate de um cddigo de transito, focado em regular juridicamente o deslocamento, é
sintomatico que nenhum elemento da definicéo faca alusdo a caracteristicas outras que néo
as diretamente relacionadas a circulacdo e a infraestrutura que Ihe dé suporte. A hierarquia
funcional, ainda que cumpra um papel de organizagdo do todo, contribui & formagdo da
premissa de que a fluidez do trafego se sobrepde a outras destinacdes da via urbana. Essa
ideia é retroalimentada por uma visdo administrativista de destinacdo intrinseca, originaria
do bem publico, que sera tratada no primeiro tépico do préximo capitulo. Conforme se
procurou mostrar no primeiro capitulo, a conformacdo das vias urbanas se pautou
efetivamente por essa premissa da destinacao principal a circulacao de veiculos e, sobretudo

nas regides com mais infraestrutura, pela caracterizacdo da via a partir da classificacdo
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prevista na legislacdo de transito. Feitos esses apontamentos, retorna-se ao detalhamento da

descricdo de cada tipo de via definido no CTB®,

As vias de transito rapido existem primordialmente nas grandes manchas urbanas.
S&o vias extensas e amplas, que ligam regides distantes da area urbana de um municipio®,
conectando, frequentemente, as vias situadas no perimetro urbano as rodovias que levam aos
limites fronteiricos do municipio.®? Sua funcdo primordial é permitir longos deslocamentos
pelo perimetro urbano. Por se prestarem primordialmente ao escoamento célere de veiculos
automotores, aproximam-se, em termos fisicos, das caracteristicas das proprias rodovias:
ndo possuem intersecdes em nivel ou mesmo acesso direto aos lotes adjacentes e as vias
secundarias; proibem o estacionamento de veiculos; o transito de veiculos é totalmente
segregado ao de pedestres (quando ha), com separacdo em niveis; possuem faixas largas,
acostamentos ou baias laterais e, muitas vezes, uma multiplicidade de faixas de rolamento;
e 0S cruzamentos com outras vias, expressas ou arteriais, sempre se da em desnivel. A
auséncia de intersecdes implica que ndo haja vias transversais em relacdo as vias de transito
rapido ou mesmo pontos de travessia de pedestres no nivel da via, permitindo a dispensa da
instalacdo de semaforos e de quaisquer outros obstaculos ao livre fluxo do transito. Essa
conformagdo possibilita um fluxo intenso de veiculos automotores, que se valem de acessos
especiais a vias secundarias paralelas para entrar ou sair das vias expressas, de modo a poder

acessar, indiretamente, outras vias ou mesmo as edificacdes adjacentes.

Por essas caracteristicas, pode-se dizer que, dentre 0s tipos de via, as vias de transito
rapido — também chamadas vias expressas — sdo aquelas que simbolizam de modo mais
evidente o modelo rodoviarista de cidade. Ndo que esse tipo de via possa ser tido como
absolutamente desnecessario ao funcionamento das grandes cidades — longe disso. Ocorre
que é marca da conformacdo rodoviarista de cidade a abertura indiscriminada de vias
expressas e sua constante ampliacdo, de modo a permitir o escoamento veloz de uma

quantidade crescente de automdveis. Conforme exposto no primeiro topico do capitulo

%0 Para a descricdo das caracteristicas das vias, utilizou-se como subsidio, além do texto legal, as descrigdes
constantes em EBTU/CET (1982) e em Silva (2012).

61 Grosso modo, seria possivel indicar também a conexao entre diferentes pontos de uma regido metropolitana
conurbada. Contudo, do ponto de vista juridico, a via urbana possui sempre jurisdi¢do municipal, de modo que
ainda que fisicamente seja possivel constatar que um mesmo continuo viario atravessa a fronteira de municipios
situados na mesma mancha urbana, a fronteira municipal continuara sendo o limite de uma via urbana. Verifica-
se ai mais um exemplo de contraste entre a cidade legal e a cidade real.

62 Essa caracteristica torna frequente o transito de veiculos de carga nesse tipo de via.
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anterior, a logica é que se h4 congestionamento é porque falta espaco para a circulagdo do
automovel. Um dos exemplos mais famosos e extremos dessa l6gica pode ser visto na cidade
de Los Angeles, nos Estados Unidos, em que a irracionalidade da multiplicacdo de vias e
faixas expressas significou o aniquilamento de qualquer resquicio de vida urbana nas ruas®.
Uma das vias expressas mais emblematicas construidas no Brasil, o elevado apelidado de

“Minhocdo”, serd objeto de andlise detida no Capitulo 4, a frente.

Retomando a descricao fisica, conforme anota José Afonso da Silva (2012, p. 204),
tem-se que as vias expressas costumam ser compostas por trés subtipos de vias conjugadas:
(a) autopista, que é a via expressa, dividida por um canteiro central que separa faixas de
rolamento de mao Unica, sem possibilidade de retorno e sem edificacGes em suas margens;
(b) vias laterais, que sdo vias de natureza local e auxiliar, situadas em ambos os lados da
autopista, para servir as propriedades adjacentes e permitir a entrada e saida das vias
expressas, sempre de modo segregado; e (c) vias de acesso especiais, que, ao enlaca-la,
conectam de modo peculiar a autopista com o restante da rede vidria. Em Brasilia, por
exemplo, essas vias especiais, quando conectam vias expressas que se cruzam, receberam o

apelido de “tesourinhas”, por seu formato peculiar.

As vias de transito rapido, em razdo dessas caracteristicas, enquadram-se, conforme
denominacdo da engenharia de trafego, na categoria de vias estruturais. Essa categoria é
composta ainda pelas vias arteriais, que, diferentemente daquelas, possuem acesso direto aos
lotes adjacentes e as vias secundarias, sendo caracterizadas também pela presenca de

intersecdes em nivel, controladas, regra geral, por semaforos, além da presenca de circulacéo

83 O verdadeiro pesadelo que a cidade de Los Angeles se tornou em fungio do modelo rodoviarista foi notada
por Jacobs ainda no ano de 1960 (2012, pp. 394-395), situacdo agravada nas décadas seguintes. Uma das
passagens ilustrativas da conta de que: “Poderia parecer que Los Angeles estd chegando ao ponto de equilibrio
por que 95 por cento das viagens dentro dessa cidade sdo feitas com automdveis particulares. No entanto,
mesmo assim, as pressdes ainda ndo estdo bem equilibradas, porque 66 por cento das pessoas que vao ao centro
erodido e sem vida de Los Angeles ainda usam transporte publico. Quando uma greve de funcionarios de
transito de Los Angeles, em 1960, levou as ruas mais carros do que o normal, fotos aéreas mostraram vias
expressas e também ruas congestionadas a0 maximo, com carros colados uns aos outros, e 0s noticiarios
disseram que houve brigas de socos entre motoristas nervosos com a falta de lugar para estacionar. O sistema
de trénsito de Los Angeles, outrora considerado o melhor dos Estados Unidos (alguns especialistas dizem que
do mundo), decaiu tanto, que faz lembrar um transporte publico lento e inadequado, mas obviamente continua
tendo um contingente de usuérios para 0s quais ndo ha espago nas vias expressas e nos estacionamentos. Além
do mais, a pressdo por estacionamento continua, no geral, subindo. Ha poucos anos, quem se mudava para a
‘cidade’ achava que duas vagas de garagem eram mais que suficientes. Hoje [1961], os novos prédios oferecem
trés vagas por apartamento — uma para o marido, outra para a mulher e uma média de uma vaga por apartamento
para outros familiares ou visitantes. Menos que isso, € impossivel, numa cidade onde é dificil comprar um
magco de cigarros sem usar 0 automovel; e, quando alguém da uma festa, mesmo a cota média de trés vagas de
garagem por apartamento é insuficiente” (2012, p. 394).
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de pedestres (praticamente inexistente nas vias expressas) — ainda que em espago protegido

e canalizado, com pouca interferéncia no transito de veiculos.

Em que pesem as diferencas, as arteriais sdo também categorizadas como vias
estruturais em razdo da funcdo de orientacdo geral das principais correntes de trafego dentro
do perimetro urbano, privilegiando-se o deslocamento de veiculos ao longo da via. Sua
funcao primordial é o deslocamento de média distancia, servindo para conectar a rede viaria
as vias expressas e, com alguma frequéncia, para a operacdo mais intensa do transporte
coletivo. Regra geral, as vias arteriais possuem um canteiro central que divide as maos,
faixas largas e baias de conversdo. Os cruzamentos com outras vias arteriais costuma ser
semaforizado, enquanto as intersecdes com vias expressas sao feitas em desnivel ou por
ramais de acesso. Outro traco relevante é a restri¢do ao estacionamento de veiculos, diferente

da proibigéo absoluta das expressas.

Em contraposicdo as vias estruturais, tem-se a categoria das vias complementares,
composta por vias coletoras e vias locais. As vias coletoras se prestam principalmente a
distribuir o trénsito dentro das regides da cidade, sendo utilizadas, frequentemente, no inicio
e no final dos percursos, além de servirem como parada de coletivos. Possuem trafego local
intenso e tém sua estrutura fisica marcada por faixas simples ou separadores comuns, pistas
de largura média e presenca de faixas de pedestres, que cruzam a via em nivel. O
estacionamento de veiculos costuma ser permitido e as interse¢cbes com outras coletoras e

com as vias arteriais sdo, em regra, semaforizadas.

Por fim, as vias locais tém por funcdo essencial o transito local e 0 acesso a areas
restritas, no interior dos bairros. Sao aquelas com maior utilizagéo relativa de pedestres para
caminhada. Em termos fisicos, contam com pistas simples sem divisdo e faixas de rolamento
estreitas. O estacionamento de veiculos costuma ser permitido — muitas vezes gratuitamente
— e as interse¢des com outras vias locais e com as vias coletoras ndo contam com controle,
sendo que, no cruzamento com as coletoras, ha sinalizacdo de prioridade a estas em relagdo
as locais. As vias locais, a depender do caso, sdo aquelas que sofrem de modo menos intenso
o impacto do modelo rodoviarista, sendo possivel encontrar exemplos pontuais em que algo

da dimensao comunitaria se preservou na rua.

Contudo, héa fatores mais recentes que impactam de modo mais intenso as vias locais.

O principal provavelmente diz respeito ao surgimento e intensificacdo do uso dos aplicativos
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de celular que calculam rotas de carro (o mais famoso no Brasil € 0 Waze), que, para entregar
a prometida fuga dos congestionamentos, frequentemente leva, em dados horarios, um
contingente grande de veiculos a utilizarem as vias locais como trecho de seu percurso, 0
que tem potencial para trazer efeitos perenes sobre as vias em alguns casos. Outro fator
importante a afetar a configuracgao de algumas vias locais diz respeito ao controle de acesso
de pessoas que ndo residem nos lotes adjacentes, situacdo que tem se tornado mais frequente
e passou a ser autorizada expressamente na Lei de Parcelamento, em seu artigo 2°, 88°, a
partir da redacéo dada pela Lei 13.465/2017°,

Além da classificacdo legal, entende-se relevante ao objeto desta dissertacdo
tangenciar as diversas denominacdes atribuidas as vias urbanas quanto a sua nomeacao nos
municipios brasileiros, entre os quais: rua, avenida, alameda, praga, largo, travessa, beco,
ladeira, viaduto, tanel, passarela, jardim, esplanada, calcaddo, viela, ponte, escadaria e
outros. A hipdtese aventada, para tanto, é de que o tratamento dedicado as vias urbanas pelo
Poder Publico, além da relacdo mais evidente com a aplicacdo da classificacdo legal, também
dialoga com a escolha feita diante do rol de terminologias correntemente utilizadas para

batizar as vias, cujo significado também esta sujeito a transformacdes sociais.

Um comentério preliminar é o de que esses bens publicos — as vias urbanas — a que
se atribuem as referidas denominac@es tém sido genericamente tratados, pela legislagéo e
pela doutrina de direito urbanistico, por logradouros (Silva, 2012, 195). Logradouro seria
entdo uma terminologia que engloba qualquer via pablica destinada ao uso comum dos
municipes. O Dicionario Houaiss (2007, p. 1194) define logradouro, entre outros sentidos,
como “qualquer espaco publico livre, inalienavel, assim reconhecido pela municipalidade
(p. ex., avenidas, ruas, pracas, jardins etc.), que se destine ao uso comum do povo, ao transito
de veiculos, a comunicacdo ou separacdo de zonas urbanas, a recreagio etc.”. Convergente
a essa definicdo é aquela constante no Anexo do CTB, que define logradouro publico como
“espaco livre destinado pela municipalidade a circulacdo, parada ou estacionamento de
veiculos, ou a circulacdo de pedestres, tais como calgada, parques, areas de lazer, calgaddes.”

Portanto, do ponto de vista do Poder Publico, a nomeacao das vias diz respeito aqui ao que

64 Estabelece o dispositivo: “Art. 2° [...] §8° Constitui loteamento de acesso controlado a modalidade de
loteamento, definida nos termos do §1° deste artigo, cujo controle de acesso serd regulamentado por ato do
poder publico municipal, sendo vedado o impedimento de acesso a pedestres ou a condutores de veiculos, ndo
residentes, devidamente identificados ou cadastrados.”
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tem sido considerado pelos préprios municipios como a atividade de designa¢do dos tipos

de logradouros que antecede sua nomeacao.

Embora o CTB néo traga definicdes ou parametros que contribuam a caracterizagdo
dos tipos de logradouros, salvo a classificacdo ja& mencionada, é possivel encontrar nas
legislagdes municipais elementos que contribuam a definicdo de cada uma das terminologias
mais tipicamente adotadas. Nesse subtdpico, adotaremos como ponto de partida as
defini¢Ges do Decreto n° 49.236/2008, editado pela Prefeitura do Municipio de Séo Paulo,
que consolida a legislacdo municipal sobre denominacao e alteracdo da denominacao de vias
e logradouros municipais. Sempre que possivel, os pardmetros normativos do Decreto serdo
complementados por comentarios da doutrina de direito urbanistico, sobretudo das ricas
descricdes formuladas por José Afonso da Silva (2012). Conforme se vera, os principais
critérios a distinguirem os tipos de logradouros seriam, a luz do art. 2°, caput e incisos do

Decreto, a largura e a destinagdo dos logradouros.

O inciso | define a avenida (abreviada por “Av.”) como “o espaco destinado a
circulacdo de veiculos e pedestres, com largura igual ou superior a 20,00m entre 0s
alinhamentos” — podendo ser estes Ultimos entendidos como o limite entre o logradouro e as
propriedades adjacentes que o circunscrevem. Silva (2012, p. 198) caracteriza avenida como
“via ornamentada, com duas ou mais pistas de rolamentos e canteiros ajardinados e
arborizados no centro”. Tanto da descri¢do normativa como da doutrindria pode-se inferir
que as avenidas se enquadram, na classificacdo do CTB, como vias arteriais ou coletoras.
Seria uma via larga demais para configurar via local e estreita demais para ser via de transito

répido, que também ndo costuma ser ornamentada ou servir ao transito intenso de pedestres.

O inciso Il define rua (abreviada por “R.”) como “espago destinado & circulagéo de
veiculos e pedestres, com largura de 7,20m a 19,99m entre os alinhamentos”. Silva (2012,
p. 198), por sua vez, a entende como via publica ladeada por ambos os lados de casas,
paredes ou muros no interior das povoagOes, ou predispostas a isso, referindo-se
especialmente a “via de circulagdo de uma unica faixa ou pista de rolamento, sem canteiro
central, destituida de ornamentagdo”. O autor acertadamente destaca, ainda, ser este o termo
genérico coloquialmente utilizado para designar qualquer via®. Nesse sentido, “rua” estaria

para a linguagem coloquial como “logradouro” para a linguagem juridica. De todo modo, a

85 Em qualquer parte do pais, € comum, por exemplo, arguir alguém sobre o endereco em que reside a partir da
pergunta: “em que rua vocé€ mora?”.
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definicdo juridica de “ruas” permite concluir que constituem, pela classificacdo do CTB, vias
locais ou, menos frequentemente, vias coletoras — ndo devendo, a rigor, designar qualquer

via estrutural.

O inciso XI conceitua alameda (abreviada por “Al.”) como “logradouro arborizado
destinado a circulacdo de veiculos e pedestres”. Seria, assim, uma rua caracterizada pela
arborizacdo continua. Na mesma linha vai a caracterizacdo de Silva (2012, p. 198), que a
define como via estreita, com uma unica faixa de rolamento, e orlada de arvores nas laterais
(primitivamente orlada de “4lamos”, sendo hoje qualquer arvore). Assim como as ruas, trata-
se, portanto, de vias locais ou, no maximo, coletoras, com uma caracteristica marginal

peculiar que as distinguem das ruas.

O inciso Ill define travessa (abreviada por “Tv.”) como “espago destinado a
circulacdo de veiculos e pedestres, com largura de 3,61m a 7,19m entre os alinhamentos”.
Por essa terceira definicdo, vé-se que o Decreto estabelece uma gradacao entre as vias de
circulacdo mista (pedestres e veiculos), em que a avenida seria a mais larga, a rua, a
ordindria, e a travessa, uma via mais singela. Na mesma linha, Silva (2012, p. 199) define
travessa como “rua estreita e curta que atravessa o0 meio do quarteirdo, ligando duas outras
vias”. A possibilidade de uma rua de circulagdo mista tao estreita ¢ bem explicada pelo que
0 autor acrescenta a descrigdo: trata-se de vias curtas, que atravessam o meio do quarteirao,
de modo que raramente serdo objeto de fluxo de maior intensidade. Com base na
classificacdo do CTB, infere-se que as travessa sempre serdo vias locais. Pela observagédo da
Jacobs sobre as vantagens das quadras curtas para o florescimento da diversidade nas ruas,
tem-se que esse tipo de via se mostra desejavel, posto que facilita o deslocamento de
pedestres e possibilita a diversidade de suas rotas, permitindo o encontro com o inesperado
—um estabelecimento comercial recém aberto, uma pequena praca até entdo desconhecida e

outras descobertas que rompam com a monotonia da repeti¢do dos trajetos.

O inciso 1V define via de pedestre como “espago destinado a circulagdo exclusiva de
pedestres, com largura minima de 2,00m entre os alinhamentos”, enquanto o inciso V define
viela como “espago destinado a circulagdo exclusiva de pedestres, interligando dois
logradouros sem acesso de lotes para ela, com largura de até 4,00m entre os alinhamentos”.
Desse modo, a primeira seria uma via de circulacdo exclusiva de pedestres mais genérica,
sendo a segunda uma espécie caracterizada por ser, em geral, mais estreita e ndo possuir

acesso aos lotes, estando, grosso modo, para a via de pedestre assim como a travessa esta
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para a rua. Outra espécie correlata de via exclusiva de pedestres é o beco, definido no inciso
XIII como “logradouro curto e estreito, as vezes sem saida e destinado a circulagdao de

pedestres”.

O inciso IX define praga como “logradouro delimitado por vias de circulacédo e/ou
pelo alinhamento de imdveis, criado com o intuito de propiciar, em regido urbana, espacos
abertos e destinados ao lazer e a recreacdo comunitaria”. E, portanto, conforme desenvolve
Silva (2012, p. 199), um complexo de vias de circulacédo e areas de lazer, cuja finalidade €
menos a circulagdo e mais a permanéncia, sendo um local de encontro por exceléncia, onde
se exerce o direito fundamental de reunido previsto no art. 5°, XVI da CF/1988. Ainda
segundo o autor, essa funcdo explica que se permita apenas edificios institucionais na area
interna das pragas, que, em regra, possuem também o papel de embelezar a cidade. Espaco
publico de caracteristicas semelhantes é o largo, descrito no inciso XIl do Decreto como
“alargamento ao longo de um logradouro, geralmente em frente a algum edificio publico” ¢,
em outra perspectiva, caracterizada por Silva (2012, p. 200) como uma praca despida de
ornamentos e jardins, onde ndo se distinguem as vias de circulacdo, e que serve mais aos

encontros negociais do que ao descanso e ao lazer.

Por fim, destaca-se a definicdo de parque (abreviado por “Pq”), descrita pelo inciso
X do Decreto como “logradouro delimitado por vias de circulacdo e/ou imoéveis
circunvizinhos, com grandes dimensfes e implantado com o propdsito de propiciar a
existéncia de espagos abertos, ajardinados e arborizados, edificados ou néo, visando
primordialmente ao lazer, a recreacdo comunitaria e a preservacdo ambiental, além de conter

equipamentos destinados a cultura e a pratica de esportes, dentre outros”.

O art. 2° do Decreto Municipal 49.346/2008 do Municipio de Sdo Paulo descreve
ainda as vielas sanitarias (inciso VI), o baldo de retorno (inciso VII), a passarela (inciso
VIII), a ladeira (inciso XIV), o viaduto (inciso XV), a ponte (inciso XVI), o tanel (inciso
XVII), o complexo viario (inciso XX), a rodovia (inciso XVIII) e a estrada (inciso XI1X) —
logradouros estes que, por suas caracteristicas mais facilmente dedutiveis da prépria
denominacdo ou, no caso das duas ultimas, por serem estranhas ao perimetro urbano e ja

referidas anteriormente, ndo receberdo detalhamento.

A luz da classificagdo do CTB e das definicbes dos tipos de logradouros,

exemplificados principalmente a partir do referido Decreto municipal, é possivel fazer uma
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ultima inferéncia comparativa. A classificacdo legal, enfatizando excessivamente o objeto
do diploma em que se encontra, dirige-se quase que totalmente ao que se poderia entender
como a funcdo primaria das vias urbanas — a circulacdo. Nela, tanto a caracterizacdo da
funcdo das vias como sua descricao fisica dialogam, direta ou indiretamente, com o tipo e as
condicGes de deslocamento que possibilitam. Por tras das descrigdes, é possivel notar uma
énfase em um determinado tipo de circulacdo — aquela feita por meio de veiculos. De outro
lado, os tipos de logradouros mostram um espectro mais amplo de possibilidades
relacionadas ao uso das vias. Fun¢des como a arborizagédo da cidade, o encontro das pessoas,
o desempenho de atividades fisicas, culturais e de lazer e até a perspectiva estética do
urbanismo encontram algum eco nos elementos mobilizados para conceituar esses tipos de
logradouros. Desse modo, nota-se um indicativo sobre a natureza politica e o efeito
simbdlico que a designacdo de uma via urbana potencialmente guarda em si no que tange

aos objetivos da politica urbana, conforme sera retomado ao longo dessa dissertacao.

Por fim, conforme ja aludido, a hierarquizacdo das vias e a divisdo de funcdes
especificas entre os diferentes tipos remete a ideia de “sistema viario urbano”, tratada no

subtopico seguinte.

2.1.3. Sistema Viario Urbano

Como aludido no subtopico anterior, a premissa da circulacdo como destinacdo
principal das vias, a ideia de que, mesmo no ambito dessa destinacdo, ha diversas funcdes
especificas que ndo poderiam ser desempenhadas igualmente pelas vias individualmente e a
solucdo de hierarquizacdo funcional das vias como forma de garantir um determinado
funcionamento dos deslocamentos na cidade foram elementos que contribuiram com a
construcdo da nogao de “sistema viario urbano”. Ou seja, a via urbana — a parte — surge antes
da ideia de sistema viario — 0 todo —, tendo esse ultimo sido construido juridicamente
segundo uma determinada visdo sobre a fungdo das vias urbanas — associada ao modelo
rodoviarista de cidade. A ideia deste subtopico é partir da abordagem do tratamento juridico
do sistema viario urbano no ordenamento brasileiro para tangenciar alguns de seus

desdobramentos no campo da producéo de politicas publicas atinentes as vias urbanas.

Antes de tratar propriamente do sistema viario urbano, cabe entender o conceito de

sistema viario. Conforme descreve José Afonso da Silva (2012, p. 181), “[s]istema viario,
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em sentido amplo, é o conjunto das redes, meios e atividades de comunicacgdo terrestres,
aquaticos e aéreos gque permitem o deslocamento de pessoas e coisas de um ponto a outro do
territdrio nacional, estadual e municipal”. Desse modo, sistema viario compreende tanto o
sistema nacional de viacdo extraurbano — que inclui o sistema rodoviario®, ferroviario,
hidroviario e aeroviario —, como o sistema viario urbano, composto exclusivamente pelas
vias urbanas®’ — aquelas que, de fato, interessam ao direito urbanistico, sendo objeto de sua

regulacao.

Atualmente, o Sistema Nacional de Viagdo (“SNV”) é regulado pela Lei n°
12.379/2011, que atende o disposto no art. 21, XXI da CF/1988 ao dispor sobre 0s principios
e diretrizes do SNV. Conforme prevé seu art. 2°, caput e 81°, 0 SNV é constituido tanto pela
infraestrutura fisica — dimenséo estatica do sistema — como pela estrutura operacional®® —
dimensdo dindmica do sistema — dos varios modos de transporte sob jurisdicdo® dos
diferentes entes federativos, compreendendo, assim, o Sistema Federal de Viacdo e 0s
sistemas de viacdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios’™. Depreende-se dessa
previsdo que o Sistema Viario Urbano, de jurisdicdo municipal, é parte integrante do Sistema
Nacional de Viacdo. Vale anotar que, diferentemente da Constituicdo de 1969, que previa
competéncia federal para instituir o Plano Viario Nacional (art. 8°, XI), vinculante a todos

0s entes federativos, a CF/1988, em um movimento descentralizador, previu apenas a

66 Composto pelas vias terrestres extraurbanas — estradas, caminhos e demais vias localizadas fora do perimetro
urbano.

87 Segundo José Afonso da Silva (2012, p. 181): “Sé as vias terrestres interessam ao direito urbanistico, e
dentre elas especialmente as rodovias e, de maneira ainda mais tipica, o sistema viario urbano. [...] O conceito
urbanistico de “sistema vidario”, portanto, reduz-se a seu aspecto terrestre, e consiste na ordenacao do espaco
para o exercicio da funcdo de circular.” Esse entendimento ndo parece convergente com a previsdo do artigo
4° 83°da Lei 12.587/2012, que inclui entre as infraestruturas de mobilidade urbana as hidrovias. Essa inclusdo
nos soa acertada, tendo em vista os inimeros municipios brasileiros cujas populagdes dependem do transporte
por aguas para o deslocamento cotidiano.

%8 Conforme o Anexo da lei, a estrutura operacional compreende “o conjunto de meios e atividades estatais,
diretamente exercidos em cada modalidade de transporte e que sdo necessarios e suficientes ao uso adequado
da infra-estrutura” (item 1, subitem 1.2).

89 Utiliza-se aqui “jurisdicdo” ao invés de “competéncia” por ser aquele 0 termo empregado pela lei. Entende-
se, contudo, que o mais adequado seria falar em competéncia.

0 Nesse ponto, relacionado ao contetido do SNV, a Lei 12.379/2011 apenas reforca o que ja estava disposto
na Lei 10.233/2001, que também estabeleceu que o sistema é composto ndo sé pela infraestrutura viaria, mas
também por sua estrutura operacional. Embora tenha tratado lateralmente do SNV, os objetivos centrais desse
diploma foram a criagdo do Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte, da Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres - ANTT, da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - Antag e do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. A lei de 2001 também previu 0s objetivos essenciais
do SNV (art. 4°): dotar o pais de infraestrutura viaria adequada (1), garantir a operacéo racional e segura dos
transportes de pessoas e bens (inciso I1) — caracterizada pela geréncia eficiente do sistema, objetivando tornar
minimos 0s custos operacionais e garantir a seguranca e a confiabilidade dos transportes (§2°) — e promover o
desenvolvimento social e econdémico e a integracao nacional (inciso I11). Esses objetivos foram posteriormente
incrementados timidamente pela Lei 12.379/2011.
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competéncia federal para instituir principios e diretrizes do SNV, ficando a cargo dos entes

subnacionais elaborarem seus préprios planos viarios.

Essa previsdo da Constituicdo de 1969 foi atendida pela Lei 5.917/1973, que instituiu
0 Plano Nacional de Viacdo. Referida lei vigeu até o advento da Lei 12.379/2011, que a
revogou, mas ja nao havia sido inteiramente recepcionada pela CF/1988 justamente em razao
desse movimento descentralizador, que retirou a competéncia da Unido para instituir o Plano
Nacional de Viacdo — conforme anotou Silva (2012, p. 184). Desse modo, a partir da
promulgacdo da CF/1988, apenas os principios e diretrizes da lei seguiram vinculando os

entes subnacionais.

Esses principios e diretrizes do SNV foram entdo reformulados pela nova legislacdo
na forma da previsdo de objetivos designados para cada um dos sistemas integrantes. Em
relacdo aos sistemas viarios dos Municipios, tratados ao lado dos sistemas de Estados e do
DF em seu Capitulo 1V, a Lei n® 12.379/2011 previu alguns poucos objetivos: (i) promover
a integracdo do Municipio com os Sistemas Federal e Estadual de viacdo e com o0s
Municipios limitrofes (art. 38, 1l); (ii) conectar a capital do Estado as sedes dos Municipios
que o compdem, bem como a sede do Municipio a seus distritos (art. 38, III, “a” e “c”); e
(iii) possibilitar a circulagdo econdmica de bens e prover meios e facilidades de transporte
coletivo de passageiros, mediante oferta de infraestrutura adequada e operagéo racional e
segura do transporte intermunicipal e urbano (art. 38, 1V). Por fim, a lei estabeleceu que os
entes subnacionais: definirdo, em legislacdo propria, os elementos da infraestrutura viaria
que comporado seus respectivos sistemas em articulacdo com o Sistema Federal de Viagao
(art. 39); e adequardo suas estruturas administrativas para assumirem segmentos da
infraestrutura viaria federal e a execucdo de obras e servicos que Ihes forem outorgados pela
Unido (art. 40).

A luz dessas poucas previsdes atinentes aos sistemas Vviarios municipais, nota-se que

referida lei parece acrescentar pouco ao tratamento juridico das vias urbanas’®. Seu contelido

1 Nessa linha, relevante pontuar que a Lei 12.379/2011 possui uma densidade normativa razoavelmente menor
do que a Lei 5.917/1973, por ela revogada. Essa Ultima ndo apenas previa com maior robustez os principios e
diretrizes do SNV, reformulados de modo simplificado pelo primeiro diploma, e instituia o Plano Nacional de
Viacdo, (ndo recepcionado pela nova CF), como trazia conceitos importantes envolvendo o contetido de cada
um dos sistemas componentes do SNV. Apds alteragdo promovida pela Lei 6.261/1975™, a Lei 5.917/1973
passou a conceituar também o Sistema Nacional de Transportes Urbanos, passando a vincular inclusive o
Sistema Viario Urbano (Silva, 2012, p. 188). Antes dessa alteracdo trazida pela Lei 6.261/1975, a Lei
5.917/1973 conceituava apenas o Sistema Nacional de forma geral, o Sistema Rodoviario Nacional, o Sistema
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indica apenas que os sistemas viarios dos Municipios integram o SNV e que possuem
objetivos convergentes aos demais sistemas, sobretudo aqueles fixados para os sistemas
viarios estaduais. Apesar disso, € importante compreender, de modo mais apurado, o
significado da positivagdo da ideia de sistema viario urbano’® e sua relagdo com a

classificacdo legal de vias abordada no subtdpico anterior.

A positivacdo da ideia de sistema viario urbano, formado por diferentes tipos de vias
urbanas — cada qual com seu papel peculiar na dinamica de circulagéo —, relaciona-se a uma
determinada concepcdo de politica urbana, calcada em um planejamento estatal vertical
centralizado, pretensamente técnico e neutro, que “vende” a capacidade de extrair, da
utilizacdo de métodos precisos, a configuracdo que melhor se presta ao funcionamento da
cidade. Conforme explica Maricato, “do modernismo, esse planejamento urbano ganhou a
heranga positivista, a crenga do progresso linear, no discurso universal, no enfoque holistico”
e, de outro lado, “da influéncia keynesiana e fordista, o planejamento incorporou o Estado

como figura central para assegurar o equilibrio econémico e social” (2000, p. 126).

Esse tipo de planejamento urbano evidentemente ndao € insubstituivel, tampouco
anico, mas seus preceitos prevaleceram no urbanismo brasileiro ao longo do século XX,
periodo em que se deu urbaniza¢do do pais (Maricato, 2000). Independentemente de seu viés
— principalmente em relacdo a forma de intervencdo que propde —, alguns desses tracos do
planejamento urbano modernista (ou funcionalista) também guardam relacédo direta com a
natureza da questdo urbana em geral e, em especial, com a natureza da questdo das vias

urbanas.

Trata-se de questdes de escala, que efetivamente ensejam um olhar governamental —
ainda que ndo necessariamente de modo exclusivo e vertical como, infelizmente, é o mais
comum — gque combine as dimensdes qualitativa e quantitativa, partindo de comparacdes
temporais e geograficas, de experiéncias pertinentes, da apreciacdo estatistica e outros
elementos e inferéncias que contribuam a uma compreensdo coletiva dos direitos das
populacdes urbanas, de modo a direcionar a analise da realidade a proposta de cenarios

prospectivos (Bucci, 2017, p. 37). Vale acrescentar que a politica urbana envolve grandes

Ferroviario Nacional, o Sistema Portudrio Nacional, o Sistema Hidrovidrio Nacional e o Sistema Aeroviario
Nacional — todos abordados no documento anexo ao diploma.

2 \Vale mencionar que a noc¢do de sistema mais tarde permeou toda a construgdo da lei que instituiu a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) — Lei 12.587/2012 —, que, entre outras coisas, dispde sobre o Sistema
Nacional de Mobilidade Urbana.
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conflitos distributivos, conforme trabalhado no Capitulo 1. No caso das vias urbanas, tais
conflitos se ddo em funcdo da distribuicdo do espaco entre os usuarios dos diferentes meios
de circulagdo, bem como entre os diferentes usos a que as vias se prestam. Assim como 0
planejamento urbano modernista o faz em relacdo aos conflitos da “cidade real”, a ideia de
um sistema viario organizado a partir de uma hierarquia funcional e operado segundo
critérios supostamente técnicos e neutros encobre os conflitos inerentes a atividade politica

de gestdo das vias urbanas, além de colocar demasiada énfase na funcéo de circulacéo.

Todas essas caracteristicas justificam a adocdo de metodologia baseada na
abordagem de direito e politicas publicas, marcada por trés pontos centrais: 0 destaque a
perspectiva do Poder Executivo, a consideracdo da escala da acdo governamental e o
exercicio de uma visdo de cenarios futuros, com base na dimensao juridico-institucional das
politicas publicas (Bucci, 2017, pp. 34-40). Tem-se, ainda, que o proprio conflito inerente a
elaboracgdo da politica urbana e da politica atinente as vias urbanas reforca essa justificativa,
tendo em vista que a abordagem de direito e politicas publicas, embora situada no campo
juridico, também permite identificar a tensdo constante entre a politica e o direito na

formulacéo e execucgéo das politicas publicas (Bucci e Coutinho, 2017).

2.1.4. O transporte urbano e sua ordenacgéo

Esse subtopico tem por objeto a ordenacdo de transporte urbano, que constitui a
dimensdo dindmica do sistema viario urbano e é elemento inerente a funcéo de circulagao
das vias urbanas — funcédo esta que corresponde a destinacdo juridica principal desse bem
publico e, por isso, concentra boa parte dos conflitos politicos que Ihe incidem. Serdo
abordados os meios de transportes componentes do sistema e suas respectivas naturezas
juridicas, bem como serdo apresentadas as principais atividades envolvidas nas trés formas
de intervencéo estatal sobre os transportes urbanos: planejamento urbano, planejamento dos

transportes urbanos e planejamento da circulacdo (Vasconcellos, 1996; 2001).

Conforme a Lei 12.587/2012, diploma que institui a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (“PNMU”), transporte urbano ¢ o “conjunto dos modos e servigos de transporte
publico e privado, utilizados para o deslocamento de pessoas e cargas nas cidades integrantes
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana”, entendendo-se por mobilidade urbana a

condigdo em que se realizam tais deslocamentos no espago urbano (art. 4°, | e 11 da lei). A
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prépria definicdo de transporte urbano traz em si duas das classificacbes de modos de
transporte urbano, previstas no artigo 3°, 82° da lei: (i) classificacdo segundo o objeto — de
passageiros ou de cargas; e (ii) classificacdo segundo a natureza do servigo — publico ou
privado. A estes, o referido dispositivo da lei acrescenta como critério de classificagdo a
caracteristica do servico — se coletivo ou individual —, definindo, ainda, como modos de
transporte 0 motorizado e 0 ndo motorizado. Essas classificacdes, sobretudo aquelas que
apartam o transporte coletivo do individual e os transportes motorizados dos nao
motorizados, sdo de especial importancia a compreensdo das disputas pela ocupacéo da terra
urbana utilizada como suporte da infraestrutura viaria, conforme se detalhou ao longo do

primeiro topico do capitulo anterior.

E a partir do cruzamento de parte das referidas classificacdes e da definicdo dos
modos de transportes urbanos, e ndo pela descricdo ou categorizacdo de veiculos, que a
PNMU, nos incisos de seu art. 4°, define os meios de transportes urbanos, entre os quais: (i)
modos de transporte ndo motorizado, que englobam todas “as modalidades que se utilizam
do esfor¢o humano ou tragdo animal”; (ii) transporte publico coletivo, definido como
“servico publico de transporte de passageiros acessivel a toda a populacdo mediante
pagamento individualizado, com itinerarios e pre¢o fixados pelo poder publico™; (iii)
transporte publico individual, entendido como “servigos remunerado de transporte de
passageiros aberto ao publico, por intermédio de veiculos de aluguel, para a realizacdo de
viagens individualizadas”, que sdo os taxis; (iv) transporte urbano de cargas, que
compreende “o servigo de transporte de bens, animais ou mercadores”; (v) transporte
remunerado privado individual de passageiros, definido, a partir da alteracdo trazida pela Lei
13.640/2018 — que visou a regulamentar o transporte individual motorizado por aplicativos
—, como “servico remunerado de transporte de passageiros, ndo aberto ao publico, para a
realizacdo de viagens individualizadas ou compartilhadas solicitadas exclusivamente por
usuarios previamente cadastrados em aplicativos ou outras plataformas de comunicagdo em

rede.

Os transportes urbanos — que compreendem todos esses tipos de transporte e 0s
servigos correspondentes — integram, ao lado das infraestruturas urbanas de mobilidade, o
que a PNMU denomina, no caput de seu artigo 3°, como Sistema Nacional de Mobilidade
Urbana. Segundo o 83° desse artigo, essas infraestruturas s&o compostas por vias e demais
logradouros publicos — incluindo metroferrovias, hidrovias e ciclovias; estacionamentos;

pontos de embargue e desembarque de passageiros e cargas; sinalizacao viaria e de transito,

107



equipamentos e instalacGes; e instrumentos de controle, fiscalizagdo e arrecadacdo de taxas
e tarifas, bem como difusdo de informacgdes. Aqui, a ideia de sistema aparece de modo
distinto do anterior: ainda que comunique a ideia de um todo organico, as previsoes da lei
contemplam, de modo mais abrangente, a complexidade da organizagédo da circulagéo,

inclusive aludindo, indiretamente, a outros usos das vias.

Relacionando os meios de transportes descritos na lei aos tipos de vias expressamente
incluidos na composicédo das infraestruturas de mobilidade é possivel especificar um pouco
mais precisamente quais seriam 0s meios de transporte que usualmente compdem o sistema

de transportes urbanos:

e O transporte motorizado privado € composto basicamente por automoveis e

motocicletas;

e O transporte ndo motorizado, formado pelos chamados meios ativos, engloba a
caminhada, as carrogas movidas por animais, a propria montaria de animais, além das

bicicletas, como se depreende da inclusdo das ciclovias entre as vias;

e O transporte publico coletivo refere-se ndo apenas ao transporte coletivo sobre pneus
—0nibus, vans e afins —, mas também aos trens, metr6s, monotrilhos e VLTs (Veiculos
Leves sobre Trilhos), conforme indica a incluséo das vias metroferroviarias no rol de
componentes das infraestruturas urbanas, e aos veiculos coletivos aquaticos — como

balsas -, tal qual indicado pela incluséo das vias hidroviarias.

e Os veiculos de carga englobam caminhdes, caminhonetas e afins, além das
embarcacdes cargueiras que eventualmente circulam pelas vias hidroviarias no

interior do perimetro urbano e com finalidade atinente ao funcionamento das cidades;

e Por fim, o transporte publico individual refere-se ao servi¢co de taxi, que, mais
recentemente, passou a conviver com uma modalidade concorrente privada: o
transporte viabilizado por aplicativos digitais de transporte individual de passageiros.
Cabe antecipar que o transporte remunerado privado individual de passageiros por
aplicativos, que sera mais bem abordado ao final do Capitulo 4, recebeu, nos ultimos
anos, tratamentos distintos tanto pelas diferentes legislacbes municipais, como pelo
préprio Judiciario, acionado por atores sociais interessados, entre 0s quais sindicatos

de condutores de taxi.
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Apresentados o conceito de transporte urbano, os meios de transportes urbanos e os
componentes do Sistema Nacional de Mobilidade Urbana, cabe abordar a provisdo do
sistema de circulagao, com foco na descrigéo das trés formas de intervencgéo estatal sobre 0s
transportes urbanos, todas com profundos desdobramentos sobre a conformacéo e gestéo das

vias urbanas.

Segundo Eduardo Alcéantara de Vasconcellos (2001, p. 53), a provisao do sistema de
circulacdo envolve decisdes relativas a regulamentacdo, operacdo e controle dos transportes
urbanos. Seguindo a descri¢do do autor, a regulamentacdo do sistema de circulagdo envolve
quatro areas: a normatizacdo das caracteristicas geomeétricas e de pavimento relativas a
atividade de construcdo das vias — construcdo essa custeada pelo fundo publico estatal; o
estabelecimento de regras sobre os componentes fisicos, dimensdes e equipamentos, a serem
respeitadas na fabricacdo de veiculos; a edicdo de normas atinentes a idade e capacitacao
necessarias a operacao dos veiculos; e a regulamentacdo do uso dos veiculos por meio das
leis de transito, que vinculam pedestres, motoristas, ciclistas e todos os atores envolvidos
nos deslocamentos. A operacdo e controle, por sua vez, dizem respeito as acdes

desempenhadas para manter funcionando a estrutura e 0s meios de circulagao.

Ainda segundo o autor, “na pratica, este conjunto de acles [regulamentacéo,
operacdo e controle] é desenvolvido direta e indiretamente por meio de trés técnicas
especificas de intervencdo, que refletem o poder de controlar o espaco — planejamento
urbano, planejamento de transportes e planejamento de circulagdo — que podem ser
identificadas com trés objetos de intervencéo: o solo, a estrutura e os meios de circulacéo e

os padrdes de circulagdao” (2001, p. 54).

O planejamento urbano refere-se a politica de uso e ocupacdo do solo formulada e
executada pelo Poder Executivo municipal e vinculada a definicdo de limites para a
utilizacdo da propriedade urbana. Trata-se de decorréncia direta do sistema de distribuicao
de competéncias da CF/1988, que atribui ao municipio o papel de promover o ordenamento
territorial mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéao do solo
urbano (art. 30, VIII), bem como o de executar a politica de desenvolvimento urbano,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei federal, com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes —
sendo o plano diretor o instrumento basico dessa politica de desenvolvimento urbano (art.

182, caput e 81°). A principal lei federal a balizar a execugdo da politica urbana pelos

109



Municipios € o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), que prevé como instrumentos do
planejamento municipal da politica urbana, além do plano diretor, a disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupacédo do solo — em regra, disposta na lei do zoneamento —, 0
zoneamento ambiental, o plano plurianual (PPA), as diretrizes orgamentarias e 0 orgamento
anual (LDO e LOA), a gestdo orgcamentéria participativa, bem como os planos, programas e

projetos setoriais (alineas do art. 4°, 111).

O planejamento dos transportes, por sua vez, remete a definicdo da infraestrutura de
circulacdo, constituida pelas vias, veiculos e estrutura envolvida nos deslocamentos,
incluindo pontos de acesso e conexdes. Esse método de intervencdo envolve, ainda, o
planejamento e oferta fisica e operacional dos sistemas de transporte publico — linhas de
meios de transporte coletivos sobre trilhos e pneus, frota, horarios etc. (Vasconellos, 1996,
pp. 49; 2001, p. 54).

Por fim, o planejamento da circulacéo se refere a definicdo de como o espaco publico
urbano de circulacdo sera utilizado pelas pessoas e veiculos, envolvendo: legislacdo, que
regulamenta a utilizacdo do sistema viario urbano; a engenharia de trafego, que rege o
esquema de circulacdo; a educacao, que socializa os comportamentos esperados, preparando
e treinando as pessoas para fazer uso das vias em cada condi¢cdo que ocupem; e a fiscalizacéo,
que diz respeito a garantia do respeito as normas de transito (Vasconcellos, 1996, pp. 49-
50).

Conforme se vera em outro subtdpico desse capitulo (2.2.5.), as formas de
intervencdo aqui apresentadas estdo profundamente imbricadas entre si e demandam do
Poder Publico uma atividade de intenso e complexo planejamento, valendo-se delas para a

consecucdo de objetivos comuns.

2.1.5. Questdes controvertidas relacionadas ao conceito juridico de vias urbanas

Por fim, neste Gltimo subtdpico, serdo identificados alguns dos principais pontos de
tensdo envolvidos no conceito juridico de vias urbanas, apresentando sucintamente questdes
controvertidas estruturais, que perpassarao boa parte da investigacdo acerca da funcéo social

das vias urbanas.
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A luz do exposto até aqui, principalmente a partir do tratamento legal conferido a
esse bem publico, o conceito de “via urbana” ndo parece suscitar profundas controvérsias.
Tratar-se-ia do espago de uso comum e posse coletiva, pertencente ao Poder Publico, dentro
do perimetro urbano, caracterizado pela suscetibilidade a receber edificacdes e recortado por

um critério funcional: a destinacéo a circulacdo de pessoas e veiculos.

Contudo, as vias urbanas estdo muito longe de se limitarem a servir como canal de
locomocdo. Para alem do uso pelos diversos meios de transporte de pessoas e mercadorias
que comporta, ha uma série de outras funcdes ligadas ao direito a cidade que se relacionam
diretamente a fruicdo da rua. Manifestacdes politicas, como passeatas e protestos de rua;
intervencdes culturais, a exemplo da expressdo dos artistas de rua, do carnaval, “pancaddes”,
festividades de S&o Jodo e demais festas de rua; atividades comerciais, entre as quais aquelas
promovidas por feiras livres, bancas de jornal, vendedores ambulantes, permissionarios
(“camelds”) e a chamada comida de rua; eventos esportivos, como maratonas, competi¢des
de ciclismo e mesmo a préatica amadora de exercicios fisicos; 0 gozo de espacos de lazer e
convivéncia, como bancos, pragas e os chamados “parklets”; a fruicdo de um meio ambiente
saudavel, que depende, entre outras coisas, da distribuicdo de areas verdes por todo o
territorio urbano; a instalacdo da infraestrutura das redes areas e subterraneas de iluminacao,
saneamento e comunicagéo; a fungdo de canal de passagem de luz e ar entre as edificaces;
a preservacao historica da memoria, que inclui a presenca de monumentos e placas pela
cidade e a denominacdo dos préprios logradouros; o emergente uso de conexao publica de
internet nos espagos comuns. Todas essas dimensdes vitais da dindmica das cidades, que
extrapolam em grande escala a questédo da mobilidade urbana, tém como elemento central o
acesso e 0 uso das vias urbanas, suporte de todo o tipo de “troca” no meio urbano (de bens,

experiéncias, valores, ideias etc.).

O conceito de vias urbanas, entretanto, contempla e costuma estar associado apenas
ao gue se entende como sua afetacdo principal: a circulacdo. Todas as demais funcgdes e
direitos vinculados a esse bem publico, que exigem do Poder Publico a harmonizacao e
regulagdo dos diferentes usos das vias urbanas, passam ao largo do conceito. Com isso,
encobre-se uma série de conflitos inerentes a essa atividade regulatéria, cuja causa €
exatamente a multiplicidade de usos que as vias urbanas necessariamente devem ter para
servirem ao bom funcionamento de qualquer cidade. Sem que se pretenda com isso
questionar a predominancia, em abstrato, da afetacdo a circulacdo, a intencdo aqui €

problematizar a adequagdo de um conceito que desconsidera ou, no minimo, subestima todos

111



0s outros papéis assumidos pelas vias urbanas na complexa vida urbana, além dos proprios

conflitos acerca do tipo de circulacdo que a via suportara.

Assim, mesmo considerando-se apenas a funcdo de circulacdo, ha uma série de
questdes controversas que passam pela interpretacdo do conceito de vias urbanas. Um
primeiro ponto remete a abrangéncia do exercicio dessa funcdo. Em que medida a circulacéo
envolve também a permanéncia? O direito de circular, principal destinacdo das vias urbanas,
inclui o direito de ficar? Se sim, como se espera que seja a convivéncia entre 0s meios de
circulacdo e seus usuarios? Um segundo ponto diz respeito a cada meio de circulacdo
individualmente considerado: o meio de transporte pode limitar o exercicio da circulagao?
E o direito de permanéncia nele incluido? Quais seriam os critérios juridicos que autorizam

tal limitacdo?

E evidente que a regulamentacéo das vias, mais do que comportar, exige gradacdes,
0 que ndo passa pela interpretacdo do conceito de vias urbanas, propriamente dita. Mas
admitindo-se que, em muitos casos, a circulacao inclui o deslocamento de veiculos, dos mais
diversos portes e para as mais diversas finalidades, pelas vias urbanas, a questdo da
abrangéncia do exercicio da circulagdo passa por uma ressignificagdo. O caso da
permanéncia é ilustrativo: se, em alguma medida, o direito individual de ir e vir pelas vias
urbanas compreende o direito de ficar, essa mesma medida se aplica aos veiculos e sua
necessidade de estacionamento? Sendo ambos desdobramentos da circulacéo realizada por
diferentes meios de locomocéo, seria correto afirmar que o estacionamento de veiculos e a
permanéncia fisica de pedestres tm a mesma natureza? A luz do potencial impacto de cada

uma dessas atividades, quais sdo os conflitos juridicos de fundo?

Alguns desses dilemas provavelmente sdo aparentes ou contém falsas dicotomias.
Entretanto, a possibilidade de se aventar essas problematizacGes a partir da interpretacdo do
conceito de vias urbanas ndo deixa de levantar outras suspeitas sobre suas eventuais
limitagGes. Em muitos casos, parece que a mistura indiscriminada de direitos individuais e
coletivos, incidentes a partir de um complexo feixe de relagdes sobre um mesmo bem
publico, pode ser a chave para diagnosticar essas limitacGes conceituais e buscar supera-las,
na medida do possivel. Independentemente do conceito, o conflito social real que tem as vias
urbanas como objeto — que é uma das manifestagdes da disputa em torno da terra urbana

(Capitulo 1) — permanecera existindo e, consequentemente, demandando solug@es juridicas
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complexas, sobretudo no campo da producgéo e execucao de politicas publicas com vistas a

garantir os diversos direitos que dependem do uso desse bem publico.

2.2.Formacado juridica das vias urbanas

Este segundo topico cuida da formacdo juridica das vias urbanas, a partir da
compreensdo dos institutos do direito urbanistico ligados a este processo. Embora haja uma
unidade e Iégica comum nos procedimentos que o compdem, entende-se que esse recorte
especifico contribui a compreensdo da funcéo social das vias urbanas. Nesse topico, também
sera explorado contraste entre o que o direito urbanistico prescreve (cidade legal) e 0 modo

como ocorreu e vem ocorrendo a urbanizacao no Brasil (“cidade real”).

2.2.1. Urbanizagdo e urbanificacgéo

Antes de tratar dos institutos juridicos relacionados especificamente a formacao das
vias urbanas, cabe explorar, neste subtopico, uma distingdo importante para o direito
urbanistico: a diferenca entre urbanizacao e a urbanificacdo. Embora muitas vezes utilizado
de modo mais abrangente, a urbanizagcdo ¢ um fendmeno moderno, tipico da sociedade
industrializada, e se relaciona basicamente ao crescimento da proporc¢do da populacéo que
vive nas cidades em relacdo aqueles que vivem no campo. Ou seja, hdo corresponde ao mero
crescimento das cidades, suas consequéncias ou a outros aspectos relacionados, mas a
concentracdo da populacdo no meio urbano. Como fenémeno, cabe descrevé-lo tal qual
ocorrido, analisando seus efeitos sobre a conformacdo da sociedade e do territdrio. Cabe
destacar principalmente que, por se tratar de um fendmeno, ndo depende diretamente da agéo
estatal, que ndo €, em regra, protagonista de sua ocorréncia (Fernandes, 2006, p. 3), ainda
que dele participe. Por essa condicdo, o estudo da urbanizacdo ndo envolve, de modo
especifico, a analise de procedimentos juridicos, ainda que passe pela anélise de como foram

aplicados as situacdes concretas (Maricato 2000; Rolnik, 1997).
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De outro lado, a urbanificagio, tal qual descrita por José Afonso da Silva (2012, p.
27), refere-se ao “processo deliberado de corre¢do da urbanizagao, consistente na renovagao
urbana, que é a reurbanizacdo, ou na criacao artificial de ntcleos urbanos [...]”. Nesse
sentido, a urbanificacdo é uma forma de ordenacdo urbanistica do solo, consistindo, em
outras palavras, em “toda a atividade deliberada de beneficiamento ou de rebeneficiamento
do solo para fins urbanos, quer criando areas urbanas novas, pelo beneficiamento do solo

ainda ndo urbanificado, quer modificando solo ja urbanificado” (Silva, 2012, p. 320).

Assim, entender a formacgdo das vias urbanas a partir dos institutos do direito
urbanistico significa se apropriar de meandros relacionados aos instrumentos juridicos

envolvidos na urbanificacdo, e ndo ao fendmeno da urbanizacéo.

A partir da propria definicdo, vé-se que a urbanificacdo pode ser dividida em duas
grandes categorias: (i) urbanificacdo “comum”, realizada a partir do parcelamento
urbanistico do solo, aperfeicoado pela urbanificacdo primaria — referente ao provimento da
infraestrutura urbana basica (ruas, estacionamentos, saneamento basico, iluminacéo, rede
elétrica etc.) — e pela urbanificacdo secundaria — atinente a oferta de servigos publicos
institucionais, sociais e recreativos (instalacdo de escolas, postos de saude, pragas, centros
culturais, areas verdes etc.); e (ii) urbanifica¢do “especial”, que se refere a ordenagdo de
areas de interesse urbanistico especial e pode ser realizada de varias maneiras, entre as quais
a renovacdo urbana, urbanificacao prioritaria e urbanificacdo compulsoria (Silva, 2012, pp.
320 e 321).

N&o cabe aqui prolongar demasiadamente a analise do conceito de urbanificacao,
mas apenas pontuar, a titulo de contextualizacdo, que é nesse complexo processo juridico,
de responsabilidade do Poder Publico, que esta inserido e ocorre, ao lado de outras
transformacoes do solo urbano, o processo de formacéo das vias urbanas. Como se abordara

a seguir, a formacdo das vias urbanas pode se dar por diversos meios.

Antes de tratar desse processo de formacéo juridica das vias, vale tecer, ainda, um
breve comentério critico concernente a aspecto j aludido em outras passagens. A construcéo

doutrinaria de um conceito que se refere a “corre¢do” da urbaniza¢do nao deixa de ser um

3 Termo cunhado por Haston Bardet em seu L’ Urbanisme. Paris : Presses Universitaires de France (PUF),
1975, para designar a aplicagdo dos principios do urbanismo, advertindo que a urbanizagdo é o mal e a
urbanificacdo, o seu remédio (cf. Silva, 2012, p. 27). Vé-se ai mais um reflexo da visdo que marcou o
planejamento funcionalista. Trata-se do planejamento que idealiza a cidade, sem necessariamente apreender,
antes de intervir, a légica que rege seu funcionamento.
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reconhecimento de que, a despeito da farta regulagdo urbanistica existente no ordenamento
brasileiro ha tempo consideravel, o processo real de urbaniza¢do ocorreu ao largo da lei,
como bem aponta Maricato: “abundante aparato regulatorio (leis de zoneamento, cédigo de
obras, cédigo visual, leis de parcelamento do solo etc.) convive com a radical flexibilidade
da cidade ilegal, fornecendo o carater da institucionalizagdo fraturada, mas dissimulada”
(2000, p. 124).

De modo mais enfatico, a autora destaca que a historia do planejamento urbano
brasileiro € marcada por um péantano entre retdrica e pratica, imerso em contradi¢cdes entre,
de um lado, direitos universais e normatividade cidada — no discurso — e, de outro lado,
cooptacdo, favor, discriminacdo e desigualdade — na préatica (Maricato, 2000, p. 135). Por
isso, sem deixar de entender, do ponto de vista juridico, os instrumentos de direito
urbanistico, € preciso manter-se atento para nao se limitar “a pesquisa das ideias, como se o
objeto se restringisse a ela e ndo incluisse a evolugdo do espaco e da praxis social” (Maricato,
2000. p. 135). Além disso, deve-se notar desde j& que 0s instrumentos urbanisticos
positivados pelo direito sdo, em muitos casos, marcados pela visdo caracteristica do
planejamento funcionalista: idealiza-se um modelo de cidade sem apreender, antes de

intervir, a légica prdpria que rege sua producdo social.

2.2.2. Processos de criacdo de vias publicas urbanas

Segundo Silva (2012, p. 200), existem, em regra, trés processos de criacdo de vias
publicas urbanas: (i) a oficializacdo de via particular; (ii) a abertura de rua isolada em
execucdo de obras de circulacéo; e (iii) a execucdo de plano de arruamento. A seguir, serdo

tecidas breves consideracdes acerca de cada um desses processos.

Em relacdo ao primeiro, deve-se definir, antes de tudo, o que se entende por via
particular. Trata-se do espaco destinado a circulacdo de veiculos e pedestres que, embora
seja aberto ao publico ou a um coletivo indeterminado de pessoas, constitui propriedade de
titularidade de particular — como frequentemente ocorre nos cada vez mais disseminados
condominios fechados. Desse modo, o processo de criacdo de vias publicas urbanas por meio
da oficializacdo de via particular se da pela integracdo de uma via particular ao sistema

viario urbano, a partir de aceitacdo, declaracdo ou reconhecimento, pelo Poder Publico
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Municipal, de uma via particular de uso publico como oficial (Silva, 2012, p. 201), a luz de

sua conveniéncia ao interesse publico.

Vale pontuar aqui que, no atual sistema brasileiro de parcelamento do solo, regido
pela Lei 6.766/1979, ndo sdo admitidas vias particulares.” Desse modo, a possibilidade
juridica da existéncia de vias particulares €, de certa maneira, restrita. Como sua formagéo
ndo pode ser desdobramento do parcelamento do solo, que € o principal instrumento de
urbanificacao e sera detalhado logo adiante, a existéncia de vias particulares fica limitada as
seguintes hipdteses: vias urbanas formadas anteriormente ao advento do Decreto-lei
58/19377%; vias de loteamento fechado’®, com aprovacéo da Prefeitura e outorga do uso de
vias de circulacdo mediante concessao ou permissao; e (iii) vias internas em condominios de
propriedade particular, composto por unidades autbnomas e fragdes ideais nas areas comuns,
ambas registradas no Registro de Imdveis, que podem nédo derivar propriamente de um
loteamento fechado (como nos casos dos condominios verticais). Em todos esses casos,
reconhecidas e oficializadas pela Prefeitura, essas vias particulares se tornardo publicas,
passando a serem bens comuns do povo abertas ao transito livre de veiculos e pessoas (Silva,

2012, p. 216), dentro das condicdes legais.

H4, ainda, uma quarta hipotese que, embora de certo modo antijuridica, ndo pode ser
ignorada pelo direito. Trata-se do loteamento ndo inscrito nos 6rgdos competentes e,
portanto, clandestino ou irregular, que ocorre com enorme frequéncia nos municipios

brasileiros, conforme exemplifica Maricato ao tratar da urbanizacdo da cidade de S&o Paulo:

A partir desse periodo [segunda metade do século XX], ganha escala de
massa a periferizacdo da cidade de S&o Paulo; combinac¢do do lote precario
e irregular na periferia urbana com a autoconstrucdo da moradia. Uma nova

74 Estabelece o art. 22 do referido diploma: “Art. 22. Desde a data de registro do loteamento, passam a integrar
0 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”.

S Assim como o atual regime de parcelamento do solo urbano, o regime anterior, instituido pelo Decreto-lei
58/1937, previa que a “inscri¢do torna inalienaveis, por qualquer titulo, as vias de comunicagdo e o0s espagos
livres constantes do memorial e da planta” (art. 3° do Decreto-lei), ideia posteriormente reproduzida com
aperfeicoamentos na redacdo do art. 22 da Lei 6.766/1979.

76 Sobre o loteamento fechado, ensina José Afonso da Silva: “[a] denominag3o ‘loteamento fechado’ vem sendo
atribuida a certa forma de divisdo de gleba em lotes para edificagdo que, embora materialmente se assemelhe
ao loteamento, na verdade deste se distancia no seu regime como nos seus efeitos e resultados. N&o se trata,
por isso, de instituto do parcelamento urbanistico do solo, ainda que possa ser considerado uma modalidade de
urbanificacdo, porque se traduz num nicleo populacional de carater urbano. Modalidade especial de
aproveitamento do espaco, ndo pode o direito urbanistico desconhecé-la, a despeito de reger-se por critérios do
direito privado entre nos, sob forma condominial. Entdo, o chamado ‘loteamento fechado’ [...] caracteriza-se
pela formacgdo de lotes autbnomos com areas de utilizagdo exclusiva de seus proprietérios, confinando-se com
outras de utilizagdo comum dos condominos. O terreno assim ‘loteado’ ndo perde sua individualidade objetiva,
conquanto sofra profunda transformagao juridica” (2012, pp. 344-345).
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alternativa de moradia popular é implementada pela dindmica propria de
producdo da cidade e ndo pelas propostas de regulacdo urbanistica ou de
politica habitacional, mostrando que, enquanto os projetos de leis
constituiam ideias fora do lugar, um lugar estava sendo produzido sem que
dele se ocupassem ideias (2000, p. 151).

A esséncia do parcelamento clandestino ou irregular, em certos casos, é semelhante
aquela verificada no processo regular de parcelamento — este ultimo objeto de descrigdo mais
detida a seguir. Ou seja, uma propriedade privada é dividida em lotes, sendo reservada uma
area para a circulacdo comum — com a diferenca de que tudo sob a responsabilidade de um
loteador (quando h&), que age por seu proprio interesse, traduzido na tentativa de valorizar
a terra e dela auferir renda. Ha também muitos casos de ocupagdes “espontaneas”, formadas
ao longo do tempo por pessoas que simplesmente ndo possuem outra op¢do de moradia a

ndo ser ocupar areas improprias ou desocupadas.

Exemplo classico da contradicdo entre a cidade legal, a partir da qual o direito
urbanistico pensa sua intervencao, e a cidade ilegal, que responde por enorme parcela do
territorio das cidades brasileiras, essa situacdo imp&e indagar qual é a condicdo dessas vias
de circulacdo, oriundas da acdo privada irregular, mas utilizadas como bens publicos comuns

do povo. Nesse ponto, vale transcrever a visdo de José Afonso da Silva:

Né&o tem sentido continuarmos apegados ao formalismo juridico para ndo
conceber como publicas as vias de circulacdo desses procedimentos
parcelérios do solo s6 porque o loteamento ndo foi aprovado pela Prefeitura
ou ndo foi inscrito no Registro Imobiliario. Ora, desde que tenham sido
vendidos os lotes, ou boa parte deles, e a situacao se apresente irreversivel,
ndo ha por que recusar o efeito proposto. [...] Em compensacao pela perda
da propriedade destinada a vias, [0 loteador] recebe as vantagens
econdmicas proprias do empreendimento, que sem tais vias seria inviavel.
[...] Por isso, a consolidagdo dessa situacdo juridica requer apenas o
reconhecimento — e consequente oficializacdo — das vias, mediante o
estabelecimento do respectivo plano de alinhamento, pelo qual se
corrigirdo as distorgdes existentes. (Silva, 2012, pp. 217-218).

Ainda que em muitas situacGes se verifiqgue uma complexidade mais aguda, a
posicdo do ilustre autor, expressa no trecho, nos parece, em geral, consonante com 0s
principios e diretrizes do planejamento urbano, que serdo abordados ainda nesse topico, sem
que se possa aventar qualquer inconsisténcia juridica dessa solugdo. A ideia é que,
consolidada a situagéo de fato, em que o bem efetivamente passou a estar afetado como via

de circulacdo de uso comum’’, cabera ao Poder Plblico superar o vicio formal de origem e

"0 conceito juridico de afetagdo sera tratado em maior detalhe no Capitulo 3, a seguir.
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realizar as adequacdes fisicas necessarias, em prol do interesse publico, sem prejuizo de

apurar responsabilidades e corrigir problemas faticos.

Seguindo para a segunda forma mencionada de constituicdo das vias publicas
urbanas, pontua-se que a abertura de rua isolada, por sua vez, constitui processo em que o
Poder Publico executa obra para criar nova via de circulagdo ou prolongar uma preexistente.
A obra publica é sempre realizada em terreno de propriedade do préprio Municipio
responsavel pelo projeto, de modo que a via construida ja nasce “publica”. Por isso, é
comum, na maior parte dos Municipios brasileiros, que as obras de abertura de rua isolada
sejam precedidas de desapropriacdo ou outras formas legais de aquisi¢do estatal do terreno
privado escolhido para receber a execucdo do projeto. As principais formas de aquisicao
estatal de propriedade imobiliaria utilizadas na atividade urbanistica serdo abordadas no

primeiro tépico do Capitulo 3.

Por fim, tem-se que o processo de arruamento configura a execucéo de um plano que
integra um processo mais amplo, referente a uma das formas de parcelamento do solo
urbano, o loteamento. De todos esses processos acima descritos, o arruamento é o principal
e mais frequente instrumento de formacéo juridica das vias urbanas. Isso porque se confunde
com o proprio processo de urbanificacéo, frequentemente derivada do parcelamento do solo
realizado a partir do loteamento. O parcelamento do solo, quando juridicamente organizado,
é uma das vias a consecucdo do processo de urbanificacdo, tratado em termos gerais no inicio
desse topico. Por isso, esse Ultimo processo de formacdo de vias publicas urbanas — o
arruamento — seréa tratado em maior detalhe, ao lado do instituto do parcelamento do solo em

geral e do loteamento em especial, no subtdpico a seguir.

2.2.3. Parcelamento urbanistico do solo, loteamento e arruamento

Parcelamento urbanistico do solo é o processo de urbanificacdo de uma gleba —

qualquer area de terra que ainda ndo tenha sido objeto de parcelamento urbanistico’ —, a

8 Conforme estabelece o art. 3° da Lei 6.766/1979, o parcelamento urbanistico sé pode ser realizado em zonas
urbanas, zonas de expansao urbana ou zonas de urbanizacao especifica, conforme definido no plano diretor ou
aprovado em lei municipal equivalente. Complementando essa previsdo, vale anotar a compreensdo de José
Afonso da Silva, que explica que o parcelamento fora do perimetro urbano, destinado a expansao residencial
ou comercial, & implantagdo de indUstrias, & formacéo de nuicleos urbanos ou a formagéo de sitios de recreio,
além da necessidade de obediéncia as condicBes gerais de urbanificacdo estabelecidas pela Prefeitura
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partir de sua divisdo em parcelas de solo destinadas ao exercicio das fung¢fes urbanas (Silva,
2012, p. 324). Conforme a Lei 6.766/1979, que atualmente disciplina a matéria, o
parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante desmembramento ou loteamento (art.

2°, caput).

O primeiro refere-se a subdivisdo da gleba em lotes destinados a edificacdo, com
aproveitamento do sistema viario existente, ndo implicando, portanto, abertura de novas vias
e logradouros, ou mesmo a modificacdo dos preexistentes (art. 2°, §2°). O loteamento, por
sua vez, consiste igualmente na subdivisdo da gleba em lotes edificAveis, mas
necessariamente envolvendo a abertura de novas vias de circulagdo (art. 2° 81°). Da
descricdo dos dois instrumentos de parcelamento urbanistico previstos na legislacdo, fica

evidente que apenas o loteamento interessa ao estudo da formacéo das vias urbanas.

Por necessariamente envolver a abertura de novas vias de circulagéo, o loteamento
pressupde outro instituto — diverso, porém conexo —, 0 arruamento. O arruamento é a diviséo
do solo por meio da abertura de vias de circulacdo e a formacao de quadras. Esse ultimo
elemento é fundamental para distinguir o arruamento da abertura de vias isoladas. Para
configuracdo do arruamento, ndo basta a mera abertura de vias, havendo necessariamente a
formacdo de quadras (Silva, 2012, p. 327). O loteamento é justamente a divisdo das quadras

em lotes com frente para os logradouros que as delimitam desde a execugéo do arruamento.

O loteamento e arruamento sdo, portanto, duas faces de um processo unitario de
urbanificacdo. Nesse sentido, do ponto de vista juridico, pode-se inferir que vias de
circulagdo e propriedades urbanas nascem juntas, conforme destacou Escribano Collado ao
abordar os direitos do proprietario adjacente a via, cuja condi¢do ndo pode ser tratada como
acaso ou acidente (1973, p. 102). Cabe, entdo, pontuar as peculiaridades de cada um desses

institutos urbanisticos — loteamento e arruamento.

Um pressuposto da analise apartada dos institutos € que, embora sempre
consubstanciem processos distintos de fato, nem sempre assim séo tratados pelo direito. A
Lei 6.766/1979, por exemplo, em seu Capitulo Ill, trata de modo unificado do plano de
loteamento e do plano de arruamento, ambos integrados sob o rotulo de “projeto de

loteamento”, a ser aprovado pela respectiva Prefeitura Municipal. Em algumas legislacGes

Municipal correspondente, dependerd de prévia aprovacdo do projeto pelo Incra (Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria (Silva, 2012, p 326).
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municipais essa unidade instrumental ndo se verifica (Silva, 2012, pp. 329-333), havendo a
previsdo de um plano de arruamento autbnomo em relacdo ao plano de loteamento, de
apresentacdo prévia a este, ainda que ndo se possa cogitar de auséncia de harmonia entre 0s
dois. Independentemente da existéncia ou ndo dessa unicidade no plano juridico, o que se
deve pontuar é que, da perspectiva fatica, o plano de arruamento e o plano de loteamento
ndo se confundem, ainda que ambos integrem um mesmo processo de urbanificacdo com

vistas a beneficiar o solo urbano de modo a torna-lo suscetivel a edificagéo.

Como ja pontuado, a execugdo do plano de arruamento € um pressuposto e, por isso,
antecede o loteamento. 1sso porque, trata-se do processo que forma as quadras, que s6 entdo
serdo divididas em lotes. O objetivo primordial do arruamento é a formacgédo de um sistema
de vias que proporcione aos lotes adjacentes acesso, luz e ar, viabilizando o trafego eficiente
e seguro de pessoas e veiculos e, paralelamente, a instalacdo de redes de servicos de agua,
esgoto, gas, eletricidade, telefone e fibra Optica, sejam elas aéreas ou subterraneas. Ha, aqui,
uma constata¢do que serad retomada adiante, por se mostrar fundamental a investigacédo da

funcdo social das vias.

José Afonso da Silva destaca, ainda, a importancia desse processo de planejamento
¢ formagdo das vias para “estabelecer o equilibrio entre os dois elementos constitutivos das
aglomerag@es urbanas: conjunto edilicio [originados dos lotes] e equipamentos publicos e
sociais [originados dos espacos livres em geral]” (2012, p. 330). Segundo o mesmo autor, a
elaboracdo do plano de arruamento deve atender as diretrizes municipais, em regra contidas
no plano diretor. Tais diretrizes referem-se principalmente as caracteristicas,
dimensionamento e localizacéo das &reas verdes, das areas institucionais, das zonas de uso,
bem como a densidade e gabarito das edificacbes e, ainda, as caracteristicas e

dimensionamento e tracado das proprias vias de circulagédo (2012, p. 330).

Ja em relagdo ao contedo do plano, o autor elenca como elementos principais:
projeto geral de arruamento, incluindo curvas de nivel do terreno, vias de circulagéo,
quadras, zonas de uso, areas verdes e areas institucionais; perfis longitudinais e secdes
transversais de todas as vias de circulacdo; projeto completo do sistema de escoamento de
aguas pluviais; projeto completo do sistema de coleta, tratamento e despejo de aguas servidas
e suas respectivas redes; projeto completo do sistema de alimentacéo e distribuicdo de agua
potavel e respectiva rede; projeto de guias, passeios, sarjetas e pavimentacdo das vias;

projeto de arborizacdo das areas verdes e das vias; projeto de protecdo das areas contra
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eroséo; memoriais descritivos e justificativos; e cronograma de execugao das obras” (2012,
p. 331) — tudo em estrita atencdo a regulacdo municipal e as normas dos 6rgaos técnicos
competentes. Todos esses elementos ilustram de modo bastante efetivo as inumeras funcgdes
desempenhadas pelas (ou por meio das) vias urbanas em favor da organizagdo urbana,
contemplando diversas naturezas de deslocamento e comportando uma série de usos que nao

estdo vinculados a funcéo de circulacao.

Vale destacar que a reserva de areas destinadas ao sistema de circulacdo, a
implantagdo de equipamento urbano e comunitario, bem como a reserva de espacos livres
de uso publico sdo exigéncias da propria Lei 6.766/1979, que determina em seu art. 4°, | que
tais areas serdo proporcionais a densidade de ocupacéo prevista na legislacdo municipal. Até
1999, o referido diploma fixava expressamente um limite minimo como parametro a reserva
de tais areas, correspondente a 35% da gleba (art. 4°, §1°). Ainda que a alteracao trazida pela
Lei 9.785/1999 tenha suprimido esse limite geral, deixando a cargo do legislador municipal
fixar os respectivos parametros, essa proporcdo de 35% a 40% continua sendo aceita pelos
planejadores urbanos como genericamente adequada, sendo que se costuma ter como norte
a divisdo desse total entre 20% para vias de circulacdo, 15% para areas verdes e 5% para
areas institucionais (Silva, 2012, p. 331). Na cidade real, muito dificilmente sera observado
0 cumprimento estrito a tais pardmetros, sobretudo nas franjas das grandes cidades, que
abrigam contingentes enormes de pessoas que vivem a margem do direito urbanistico
(Maricato, 2000).

Arruadas as quadras, inicia-se a segunda etapa do processo de reparticdo do solo
para edificacdo, constante no plano de loteamento. Por meio de sua execugéo, retalham-se
as quadras para formar unidades edificaveis (lotes) com frente para os logradouros formados
por meio do arruamento. O plano de loteamento contera o tamanho e dimens@es dos lotes,
sua numeracdo e a indicacdo das zonas de uso (residencial, comercial, industrial e
institucional), sempre respeitando os usos admitidos na area, da forma disposta na legislacao
do respectivo municipio. A Lei 6.766/1979 estabelece como principais parametros fisicos a
area minima de 125m2 por lote e o comprimento minimo de 5 metros de frente (art. 4°, I1),
com as ressalvas de que a legislacdo local pode fazer exigéncia maior e aceitar areas menores
de lote no caso da edificagdo de conjuntos habitacionais de interesse social. Assim como no
caso do arruamento, tém-se ai, novamente, parametros que de nada serviram para regular a

urbanizacgéo de parcelas enormes das grandes cidades:
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Boa parte do crescimento urbano se deu fora de qualquer lei ou de qualquer
plano, com tal velocidade e independéncia que é possivel constatar que
cada metropole brasileira abriga, nos anos 1990, outra, de moradores de
favelas, em seu interior. Parte de nossas cidades podem ser classificadas
como ndo cidades: as periferias extensas, que além das casas
autoconstruidas, contam apenas com o transporte precario, a luz e a 4gua
[...]. E é notavel como essa atividade referida, de pensar a cidade e propor
solucBes para seus problemas, permaneceu alienada dessa realidade que
estava sendo gestada (Maricato, 2000, p. 140).

Voltando a descricdo pura dos institutos juridicos, nem sempre efetivamente
envolvidos na producdo da cidade, cabe anotar que da inscricdo do loteamento decorrem os
seguintes efeitos juridico-urbanisticos: (i) divisdo legitima da gleba, com o surgimento de
unidades individualizadas e a perda da individualidade objetiva do terreno original (Silva,
2012, p. 336); (ii) impossibilidade de modificaco unilateral dos planos’®; (iii) transferéncia
para 0 dominio publico municipal das vias de comunicacgéo, espacos livres, areas destinadas
a edificios publicos e outros equipamentos publicos constantes do projeto de loteamento (art.
22 da Lei 6.766/1979); além da (iv) impossibilidade de alteracdo da destinacdo e uso de
espacos livres de uso comuns e areas destinadas a edificios e equipamentos publicos pelo
loteador® (art. 17 da Lei 6.766/1979).

Cabe destacar, por fim, que o projeto de loteamento, seja ele feito a partir de planos
apartados ou unificados de arruamento e loteamento, ndo apenas deve ser aprovado pela
Prefeitura Municipal antes de sua execucdo, como tem sua elaboracdo submetida a
solicitacdo, a Prefeitura, da definicdo das diretrizes — conforme determina o art. 6° da Lei
6.766/1979. O requerimento depende da apresentacdo da planta do imovel e indicagdo de
uma série de elementos que constardo do projeto (divisdo da gleba, curvas de nivel,
localizagdo dos cursos d’agua, arruamentos contiguos e localizacdo das vias, areas verdes e
equipamentos, além de outros elementos previstos nos incisos do referido art. 6°). O Poder
Publico municipal definira, entdo, as diretrizes para uso do solo, tragado dos lotes, sistema
viario, espacos livres e &reas reservadas para equipamento urbano e comunitario
especificamente para o loteamento pretendido — balizas que se somardo aquilo que ja estiver
previsto, em abstrato, na legislacdo municipal urbanistica. Sobre esse controle prévio ao
projeto, vale transcrever a descri¢do de Castilho:

9 Sobre esse ponto, Silva (2012, p. 336) faz referéncia a: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir. 9.
ed. Séo Paulo : Malheiros, 2005, p. 137 (que ndo compde a bibliografia desta dissertacdo).

80 Conforme se abordara adiante no Capitulo 3, ha uma controvérsia juridica em torno da possibilidade de o
proprio Poder Publico alterar a destinagdo dessas areas, “desafetando-as” do uso inicialmente previsto.
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Portanto, ao contrario da regra dos processos administrativos, duas sdo as
manifestacfes da autoridade publica nos parcelamentos do solo: uma
genérica (cogitando largamente da proposta de aproveitamento da gleba e
sua conveniéncia) e outra especifica (incidindo especificamente sobre o
projeto apresentado e sua legalidade). Na primeira fase, pois, o Poder
Publico, discricionariamente, estabelece os pardmetros que considera
convenientes para elaboracdo do projeto urbanistico no local pretendido,
projeto que adiante avaliara de fato, podendo aprova-lo ou ndo. O controle
é abrangente, tanto de legalidade quanto de conveniéncia (e por isso se
trata de autorizagdo e ndo de licenga como a licenga edilicia, que
materializa o direito de construir). Assim, demonstra-se bem a carga de
funcdo pablica envolvendo a atividade [...] (Castilho, 2013, item 3.1.)

Essa caracteristica peculiar desse processo, que requer uma parametrizacao prévia a
elaboracdo do projeto, além da submissdo de sua execuc¢do a aprovacdo do projeto elaborado,
indica que, embora executado por ator privado, o parcelamento urbanistico do solo € uma
atividade que impacta drasticamente o interesse publico, demandando, por isso, intenso
controle por parte da Administragdo. A ideia que permeia essa constatacdo é a de que
planejar um loteamento ou, mais precisamente, fixar diretrizes para sua elaboracéo e aprovar
seu conteudo significa planejar uma parte da cidade (AIAM, 1965, p. 351). Ou seja, na
condicdo de fundamental instituto juridico utilizado no processo de urbanificacdo, o
parcelamento do solo (loteamento e arruamento) estd necessariamente inserido no ndcleo da
atividade de planejamento urbano. Por isso, no subtopico seguinte, serdo tecidas algumas
consideracdes sobre essa atividade estatal, seus principios e instrumentos, que constituem

parte dos elementos que balizam a gestdo publica sobre as vias urbanas.

2.2.4. Planejamento urbanistico e principios do direito urbanistico

Conforme entende Eros Grau (1977), a nocdo de planejamento remete a tentativa de
racionalizacdo dos processos econdmicos e sociais para, a partir de determinadas técnicas e
instrumentos, promover a transformacdo da realidade segundo objetivos previamente
estabelecidos. O pressuposto juridico da coordenacdo do comportamento de diversos atores
é a ideia de que, em algum nivel, a interferéncia nas relacfes sociais e econdmicas pode
tornar os processos mais eficientes e benéficos a coletividade. A interferéncia promovida
por meio do planejamento, nesse sentido, visa a racionalizacdo desses processos. Sua
capacidade politico-institucional Gnica sempre colocou o Estado em posicdo privilegiada
para desempenhar um papel protagonista nessa funcéo de planejamento.
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Contudo, por conta de uma visdo ideoldgica dominante que atribuiu ao ente estatal o
papel de “portador da racionalidade”, que, sozinho, “evitaria as disfungdes do mercado” ¢
“asseguraria o desenvolvimento econdmico ¢ social” (Maricato, 2000, p. 126), essa funcédo
foi —e, em muitos casos, ainda é — desempenhada unicamente pelo Poder Publico, sem canais
efetivos de participagdo da sociedade, que enriquecessem e legitimassem as decisdes
tomadas. No caso especifico da atividade urbanistica, Erminia Maricato observou que “[¢]
praticamente unanime uma surpreendente confianca no planejamento para o caos em que se
encontram as nossas cidades. Esse caos seria precisamente a expressdo da falta de
planejamento. Sem o reconhecimento dos conflitos profundos que constituem o motor dessa

realidade urbana, a solugio é uma questdo de competéncia técnica” (2000, p. 174)8L.

A funcdo estatal do planejamento sofreu diversas oscilagbes no que tange a sua
profundidade e alcance. Alguns autores identificam inclusive uma alternancia da primazia
entre a funcdo do planejamento e a fungdo da gestdo, que acompanha os debates travados
sobre o papel do Estado na sociedade e na economia e os efeitos desses debates sobre o
modelo estatal hegeménico em cada periodo (Cardoso Jr., 2014). De todo modo,
independentemente da importancia que Ihe é conferida pelos diferentes governos, no caso
do atual arranjo brasileiro, o processo de planejamento deixou de ser uma opgdo dos
governantes. A Constituicdo de 1988 institucionalizou essa funcéo, tornando-a uma
imposicdo juridica, a partir da previsdo de determinadas competéncias e da obrigacdo de
elaboracdo de planos nas mais diversas areas, por todos os entes federativos. Conforme
pontuado a frente, diferentemente do que ocorre na pratica, as legislacdes urbanisticas mais
recentes prescrevem, com alguma frequéncia, a exigéncia de observancia da gestdo
democratica e participativa, o que também deveria se aplicar a etapa de planejamento estatal
— impedindo, em tese, que o Estado seguisse agindo como planejador isolado, detentor de
uma verdade imposta a sociedade, ou como uma planejador que conta com apenas alguns
poucos interlocutores privilegiados, em posicao de influenciar o planejamento em favor de

seus interesses particulares.

O planejamento urbanistico especificamente foi previsto nos artigos 30, VIII, e 182
da CF/1988, que atribuem aos Municipios competéncia para promover o adequado

ordenamento territorial mediante planejamento e controle do uso e ocupacéo do solo (art.

81 Em outra passagem, a autora sintetiza que: “alibi ou convicgdo positivista, o planejamento foi tomado como
solugdo para o ‘caos urbano’ e o ‘crescimento descontrolado’” (2000, p. 139).
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30, VIII), bem como para executar a politica de desenvolvimento urbano, sobretudo a partir
da instituicdo do plano diretor, instrumento basico dessa politica (art. 182, caput e 81°).
Deve-se notar que o planejamento € o principio de toda a atividade urbanistica, concretizada
na politica de desenvolvimento urbano, precedendo, em tese, o conjunto de medidas estatais
adotadas com vistas a organizar espagos habitaveis (Meirelles, 2008, p. 523), de modo a
propiciar a melhoria das condi¢Ges de vida da sociedade ou, nos termos escolhidos pelo
constituinte (art. 182), garantindo o bem-estar de seus habitantes e o ordenamento do pleno
desenvolvimento das funcbes da cidade. Em uma visdo sistematica, o processo de
planejamento aparece, em suma, como o inicio e, paralelamente, o fio condutor do ciclo de

formulacdo e execucdo da politica publica urbanistica.

Como costuma ocorrer na relacdo entre planejamento e direito, e no caso da atividade
urbanistica de modo reforcado e peculiar, o direito urbanistico se insere nesse contexto com
0 papel de oferecer instrumentos juridicos a politica publica urbana. A peculiaridade
destacada se refere ao fato de que, a despeito do processo de institucionalizacdo do
planejamento estatal de modo geral (Silva, 2012, pp. 88 e ss.), a planificacdo urbanistica
“comporta uma disciplina de bens e de atividades que ndo pode atuar sendo no quadro de
uma regulamentacgdo juridica, pela delimitacdo que necessariamente pde a propriedade

publica ou privada, ou, mesmo, por tolher o gozo desta” (Silva, 2012, p. 34).

Nesse sentido, o debate colocado em torno da redagéo do artigo 174 da CF/1988%?,
sobre se 0 planejamento vincula ou ndo a atuagdo privada, a nosso ver, nem sequer deve ser
cogitado no caso do planejamento urbanistico. Para afasta-lo dessa seara, basta constatar que
o plano diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano, € objeto de lei,
aprovada pela Camara Municipal de Vereadores (art. 182 da CF), sendo impensavel aventar-

se a facultatividade de suas disposi¢fes em relacdo aos particulares.

De modo algum se quer com esse argumento reduzir o planejamento urbanistico ao
plano urbanistico®®. O primeiro importa todo o processo de racionalizacio e coordenagéo da
atuacdo estatal e da regulacdo da atividade dos particulares no campo urbanistico,
envolvendo a politica de ocupacgédo do solo, incluida ai a ordenagdo da propria atividade

edilicia, a organizacdo da circulacdo e a formulacdo da legislagdo urbanistica. O plano

82 Dispde o referido dispositivo constitucional: “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as func¢Ges de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.

8 Sobre a diferenca entre o planejamento e o plano, ver Bercovici, 2006, pp. 145 e ss.

125



urbanistico, por sua vez, constitui a expressdo da politica urbana ou, em outras palavras,
deve configurar o resultado do processo de planejamento, ou de parte dele, sendo o
instrumento utilizado para publicizar as decisdes tomadas por meio desse processo € 0s
meios escolhidos para concretizar objetivos determinados. Em resumo, se 0 processo de
planejamento urbanistico, como o planejamento estatal em geral, passa por uma crescente
institucionalizacdo, sendo sua realizagdo imposta aos governantes e sua elaboracéo cada vez
mais permeada por procedimentos regulados pelo direito, o plano urbanistico, como produto
que finaliza cada um dos ciclos de planejamento urbano sem com isso interromper seu fluxo
constante, é expresso em lei e, por isso, necessariamente vinculante ao Estado e aos

particulares, enquanto viger.

Conforme indicado acima, a atividade urbanistica, para a consecucdo de sua
finalidade de ordenacdo territorial e garantia das func¢des da cidade, depende da imposicao
de restricdes a atividade e a propriedade privadas. Restrigdes essas de tal ordem que
questionar seu poder vinculante aos particulares significaria, grosso modo, pretender
extingui-la por completo. De outro lado, devido a carga politica que necessariamente
permeia essa atividade®*, seria igualmente descabido imaginar que restricdes dessa natureza
passassem ao largo do direito, o que contribuiria para um ambiente altamente imprevisivel.
Por isso, a politica urbana, conforme previsdo constitucional, se expressa e executa
necessariamente a partir do direito urbanistico, que oferece, ao Poder Publico, instrumentos
juridicos aptos a promové-la, buscando objetivos que, conforme se vera a frente, s6 podem

ser concretizados a partir de uma perspectiva coletiva, social®.

Embora, do ponto de vista da ciéncia juridica, sua autonomia e posicdo ainda sejam
objeto de discussBes doutrinarias (Silva, 2012, pp. 38 e ss.), enquanto objeto material do
direito positivo, o direito urbanistico ja se apresenta de modo eloquente na legislacéo
brasileira, ainda que ndo plenamente sistematizado. Ou seja, é possivel identificar no
ordenamento brasileiro um “conjunto de normas que tém por objeto organizar os espacos
2286

habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢des de vida ao homem na comunidade

Mais do que isso, a interpretacdo dessas normas materialmente conexas, a luz da producao

8 Sobre isso, interessante o apontamento de Bercovici: “[...] ndo existe planejamento ‘neutro’, pois se trata de
uma escolha entre varias possibilidades, escolha guiada por valores politicos e ideoldgicos, consagrados, no
caso brasileiro, no texto constitucional” (2006, pp. 145-146).

8 para Ewald (1988), esse ¢ o trago marcante dos direitos sociais, permitindo-se abarcar, por esse critério, o
direito a cidade — objetivo do direito urbanistico — nessa categoria.

8 Meirelles, 2008, p. 522; Silva, 2012, p. 49.
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doutrinaria, permite vislumbrar uma ldgica prépria, orientada por principios especificos que

regem a aplicacdo das regras e dos instrumentos urbanisticos positivados.

A gestdo das vias urbanas constitui parte importante da atividade urbanistica e, por
isso, também deve observancia aos seus principios. Nesse sentido, no esforco de situar o
tratamento das vias urbanas no direito urbanistico, vale apresentar, sucintamente, 0s
principais principios do direito urbanistico objetivo. Como mandamentos de otimizacao, tais
principios devem nortear a gestdo das vias urbanas e a interpretacao das regras que incidem

sobre tal atividade estatal.

Sem prejuizo da aplicagcdo de principios da teoria geral do direito e do direito
administrativo — alguns dos quais terdo sua incidéncia ao tema das vias urbanas analisada no
Capitulo 3 —, parte expressiva dos juristas brasileiros®” vem convergindo para a identificacio
de ao menos cinco principios especificos do direito urbanistico: (i) principio do urbanismo
como funcdo publica® (e ndo apenas como funcéo estatal), que remete a normatividade
fornecida pelo direito urbanistico a atuacdo do Poder Publico para ordenar o territério no
interesse coletivo (observado o principio da legalidade), e também ao pressuposto de uma
atuacdo positiva do Poder Pablico para atender essas finalidades coletivas; (ii) principio da
conformacdo da propriedade urbana pelas regras urbanisticas, também ligado ao carater
normativo das regras urbanisticas (Fernandes, 2006. p. 12); (iii) principio da coesdo
dindmica das normas urbanisticas, atinente ao fato de a eficacia do direito urbanistico residir
em conjuntos normativos e arranjos juridico-institucionais e regulatorios, a partir de um
processo politico balizado e instrumentalizado pelo direito — o processo de producdo de
politicas publicas (Bucci e Coutinho, 2017), que é justamente a perspectiva de analise
adotada na presente dissertacdo; (iv) principio da afetacdo das mais-valias ao custo da
urbanificacdo, que impede que os proprietarios se apropriem livremente dos incrementos de
renda derivados das melhoria das condi¢cfes de edificabilidade, devendo custeéa-las na
medida em que o beneficiarem e/ou ressarci-las a coletividade por algum instrumento
juridico — principio este que tem sua razao de ser muito bem ilustrada pelas questfes tratadas

ao longo no Capitulo 1; e (v) principio da justa distribuicdo dos beneficios e dnus derivados

8 Uma das primeiras sistematizactes foi proposta por Silva (2012, pp. 44-45), inspirado na doutrina de
Carceller Fernandez, que formulou tais principios com base na Lei do Solo Espanhola. Edésio Fernandes (2006,
pp. 11-12) e Regina Helena Costa (1991, pp. 109 e ss.) apontam basicamente esses mesmos principios, ao lado
de outros que aparecem de modo variavel em cada autor. Muitos dos demais autores que abordaram o tema
partiram da formulacdo desses trés juristas.

8 Conforme se abordara no Capitulo 4, a ideia de “fungdo publica” nio se confunde com a nogio de “funcio
social”. Ambos os principios incidem sobre a gestdo das vias urbanas, mas cada um com implicagdes proprias.
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da atuacdo urbanistica, que é um desdobramento do principio anterior e diz respeito ao
caréater redistributivo — e, portanto, conflituoso — da atuacéo estatal no contexto do processo

de urbanificacéo.

Além desses principios desenvolvidos pela doutrina, merecem mencdo também
alguns dos principios constantes na CF/1988 e nas normas gerais de direito urbanistico. Em
relacdo a CF/1988, conforme indica Sundfeld (2002, p. 45; 1987, p. 5), podem-se extrair, ao
menos, dois principios especificos do direito urbanistico, ambos derivados no capitulo sobre
politica urbana (artigos 182-183): o principio da funcdo social da propriedade urbana e o
principio da funcédo social (ou das funcGes sociais) da cidade, que se relacionam a ideia de
que a “politica urbana tem [...] a misséo de viabilizar o pleno desenvolvimento das fung¢Ges
sociais do todo (a cidade) e das partes (cada propriedade em particular)” (Sundfeld, 2002, p.
54). Em outras palavras, conforme resume José Carlos Cal Garcia, “o que caracteriza [...] a
propriedade urbana que emerge do texto constitucional é o fato de que o contexto em que
ela se acha inserida ¢ muito mais amplo do que o interesse privado do seu titular”®. Esses

dois principios serdo retomados em maior detalhe ao longo do Capitulo 4 deste trabalho.

No que tange a legislagdo, merecem destaque algumas das diretrizes constantes no
art. 2° do Estatuto da Cidade, que apresentam maior carga principioldgica®: garantia de
cidades sustentaveis (inciso 1), a gestdo democratica da cidade (inciso Il), cooperagdo entre
governos e demais atores (inciso Il1), planejamento do desenvolvimento da cidade (inciso
IV) e o ja mencionado principio da justa distribuicdo dos produtos do processo de
urbanizacao (inciso IX). A PNMU reproduz a esséncia de muitos desses principios em seu
artigo em seu art. 5° acrescentando outros como: acessibilidade universal (inciso 1);
seguranca nos deslocamentos (inciso VI); e equidade no acesso ao transporte publico (inciso
I11) e no uso do espaco de circulagédo (inciso VIII), que serdo abordados no segundo topico

do Capitulo 3, que trata do regime juridico das vias urbanas.

8 Garcia, 1980, p. 178 apud Costa, 1991, p. 121.

% Conforme Virgilio Afonso da Silva (2003, pp. 610-611) em explicacdo da doutrina de Robert Alexy:
“principios sdo normas que estabelecem que algo deve ser realizado na maior medida possivel, diante das
possibilidades faticas e juridicas presentes. Por isso, sdo eles chamados de mandamentos de otimizacéo.
Importante, nesse ponto, € a ideia de que a realizagdo completa de um determinado principio pode ser — e
frequentemente é — obstada pela realizacdo de outro principio.” A partir dessa ideia, tem-se que a expressao
“carga principiologica” qualifica algumas diretrizes que ndo expressam deveres e direitos definitivos — como
as regras —, expressando contedido que se aproxima de mandamentos de otimizacéo.

128



E & luz desses e outros principios, doutrinarios, constitucionais e legais, que devem
ser lidas e aplicadas as normas e os instrumentos de direito urbanistico constantes na
legislagao brasileira. A CF/1988 previu a competéncia da Unido para “instituir as diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento e transportes urbanos” (art.
21, XX), designando ao municipio competéncia para executar a politica de desenvolvimento
urbano a partir dessas diretrizes (art. 182). Essa competéncia da Unido tem se desdobrado
na edicdo de uma série de normas gerais de direito urbanistico®, entre as quais a primeira e
mais importante a sobrevir a CF/1988 foi o Estatuto da Cidade (2001).

Esse diploma prevé uma série de instrumentos urbanisticos a serem aplicados pelos
municipios na execucdo da politica urbana, que envolve também a edicdo de diplomas
municipais, em especial o plano diretor. A razao de ser e funcionalidade desses instrumentos,
sobretudo daqueles que a primeira vista parecem relacionar-se apenas a politica de uso e
ocupacdo do solo, ilustram de modo peculiar a notdvel interacdo existente entre
planejamento urbanistico e ordenacao dos transportes urbanos, sendo este ultimo o principal
responsavel pela ocupacdo das vias urbanas. Assim, o delineamento dessa fronteira entre
politica de uso do solo e ordenagdo dos transportes a partir de alguns dos principais
instrumentos do planejamento urbanistico seré o objeto do subtopico seguinte, que encerra

este segundo capitulo.

2.2.5. Instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade e ordenacdo dos transportes

urbanos

Conforme adiantado, esse ultimo subtdpico do capitulo terd por fim ilustrar a forte
interacdo entre o planejamento urbanistico e a ordenacdo dos transportes urbanos, a partir da
abordagem dos instrumentos pertinentes do principal diploma federal a instituir normas
gerais de direito urbanistico, o Estatuto da Cidade. Por essa ilustracdo, tem-se um indicativo
claro da interacdo entre o planejamento urbano, o planejamento dos transportes urbanos e

também o planejamento da circulacdo, sendo essas trés formas de intervencao estatal as

91 Além do Estatuto da Cidade e da PNMU, outras normas gerais de direito urbanistico constam: na ja
mencionada Lei do Parcelamento (Lei 6.766/1979), na lei de regularizacdo fundiaria (Lei 11.977/2009), na lei
que institui diretrizes relativas ao saneamento bésico (Lei 11.445/2007), na Lei de Residuos Sélidos (Lei
12.305/2010), nas leis de protecdo e defesa civil (Lei 12.608/2012 e 12.340/2010) e no Estatuto da Metropole
(Lei 13.089/2015).
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principais responsaveis pela conformacao das vias urbanas, influenciando enormemente sua

producdo e gestéo.

Segundo definicdo de José Afonso da Silva (2012, p. 229), o sistema de transporte
urbano ¢é o “conjunto de meios e atividades empregados na condugdo de pessoas, animais,
ou coisas de um ponto a outro dentro do perimetro urbano ou metropolitano e sua extensao
suburbana”. O sistema compreende tanto os meios publicos e privados, como os meios de
transporte coletivo e individual, conforme se abordou no primeiro tépico deste capitulo.
Tanto a organizacao do servico de transporte coletivo como a execucdo da politica nacional
de mobilidade urbana, cuja regulacdo e os instrumentos submetem também os meios de
transporte privado, sdo de competéncia municipal. As tarefas em questdo sdo extremamente
complexas e exigem a superacao de obstaculos importantes presentes na atual realidade das

cidades brasileiras.

Das diversas variaveis que limitam a capacidade do Poder Publico em promover a
adequada ordenacdo dos transportes urbanos, uma das mais influentes € a demanda por
transporte publico, sobretudo no que tange aos aspectos de sua distribuicdo. A geracdo dessa
demanda, assim como sua distribuicdo pelo territorio das cidades, estd completamente
relacionada ao desenvolvimento urbano e a ldgica de producdo da cidade, conforme se
buscou demonstrar ao longo do Capitulo 1. Grosso modo, a demanda por mobilidade urbana
se subordina a forma com que se da a expansao urbana, principalmente em relacdo as ofertas
de emprego, moradia e servigos publicos — principais causas de deslocamento no meio

urbano.

Essa ultima —a oferta de servicos publicos — é determinada por acéo direta do Estado,
que estabelece onde instalara os mais diversos equipamentos publicos (escolas, hospitais,
parques, etc.) —em geral, de maneira reativa as necessidades da populacédo ou ao surgimento
de oportunidades de momento. As outras duas, contrariamente, sdo determinadas
principalmente por acéo direta dos particulares, de modo que o equilibrio de sua distribuicéo,
seja da oferta de empregos ou de moradia, depende, entre outros fatores, da conformacéo ou
da inducdo do Estado em relacdo a acdo privada, que se da por meio do planejamento
urbanistico amplamente compreendido, incluindo-se os instrumentos de fomento (como os
incentivos fiscais) e a execucao de projetos urbanisticos e obras publicas. Em suma, depende

da ordenacdo do territorio, desenvolvida pelo Poder Publico a partir dos instrumentos da
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politica de desenvolvimento urbano, que Ihe permitem direcionar o0 comportamento dos

particulares com vistas aos interesses da coletividade.

Em relacdo ao ordenamento territorial, as principais metrépoles brasileiras passaram
por processos semelhantes. Conforme Maricato, “a valorizagdo das propriedades fundiarias
ou imobilirias [se configurou como] motor que move e orienta a localizacdo dos
investimentos publicos, especialmente na circulagdo viaria” (2000, p. 158). Isso trouxe a
concentracdo dos investimentos em determinadas regides — escolhidas, muitas vezes, a partir
de interesses privados —, gerando uma desigualdade territorial nas cidades quanto a oferta de
servicos e infraestrutura. Diante do contraste com as demais regides habitadas e ainda sob a
égide de uma visao civilista da cidade, nas regides beneficiadas, os investimentos publicos
foram transferidos para o preco da terra, em afronta ao mencionado principio da justa
distribuicdo dos beneficios da urbanificacdo. Os precos elevados expulsaram dessas regides
as populacOes de baixa renda, que passaram a se concentrar em periferias desprovidas de
infraestrutura e distantes dos centros de emprego — conforme se detalhou ao final do capitulo
anterior. Tardiamente, os investimentos chegaram as periferias, ja densas, e acabaram por
expulsar parte das populacdes assentadas para locais ainda mais distantes, num descompasso

que se retroalimenta. Cymbalista descreve os efeitos do processo:

Essa transferéncia causa impactos diferentes ao incidir sobre as diferentes
partes da cidade: nas areas ricas, acaba valorizando ainda mais o patriménio
daqueles que ja detém o capital imobiliario mais significativo. Ja nas partes
pobres, quando o investimento publico chega — em geral, muitos anos apds
a chegada da populacdo - a valorizacdo fundiaria acaba expulsando aqueles
gue ndo sobem de padrdo de vida conforme os assentamentos se qualificam.
(2006, p. 281).

A auséncia e, em muitos casos, a aplicacdo discriminatoria deliberada® das regras

que deveriam garantir a efetividade do principio da funcéo social da propriedade implicam

92 Conforme explica Maricato: “Nunca ¢ demais repetir que ndio ¢é por falta de planos nem de legislagdo
urbanistica que as cidades brasileiras crescem de modo predatério. Um abundante aparato regulatério
normatiza a producdo do espago urbano no Brasil — rigorosas leis de zoneamento, exigente legislagdo de
parcelamento do solo, detalhados cddigos de edificagbes sdo formulados por corporagdes profissionais que
desconsideram a condicdo de ilegalidade em que vive grande parte da populagdo urbana brasileira em relagéo
a moradia, e a ocupacdo da terra, demonstrando que a exclusdo social passa pela l6gica da aplicacdo
discriminatéria da lei. A ineficacia dessa legislacao €, de fato, apenas aparente, pois constitui um instrumento
fundamental para o exercicio arbitrario do poder além de favorecer pequenos interesses corporativos” (2000,
p. 147). Exemplificando tais comentérios, a autora anota adiante que “[n]do é em qualquer localizagdo,
entretanto, que a invasdo de terras urbanas é tolerada. N&o é a norma juridica, mas a lei de mercado que se
impde, demonstrando que nas areas desvalorizadas ou inviaveis par ao mercado (beira de cérregos, areas de
protecdo ambiental, por exemplo), a lei pode ser transgredida. O direito & invasdo é até admitido, mas ndo o
direito a cidade. O critério definidor é o do mercado ou da localizagdo” (2000, pp. 160-161). Em passagem
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a reproducgdo do processo de expulsdo sistematica da populacdo de baixa renda para as
periferias das grandes cidades. A auséncia de regulacdo efetiva do comportamento dos atores
privados permite que esse processo se torne um ciclo indefinido: “sob este modelo, cla
[cidade] nunca cresce para dentro, aproveitando locais que podem ser adensados, pois é
impossivel para a maior parte das pessoas o0 pagamento pelo acesso as terras que ja dispdem
de toda a infraestrutura instalada” (Cymbalista, 2006, p. 282).

A concentracdo da infraestrutura e de boa parte dos servicos atrai a maior parte das
empresas e do comércio nas regides beneficiadas, concentrando a esmagadora maioria dos
empregos. De outro lado, o ja descrito processo de valorizacdo do preco da terra nessas
regies expulsa a populacdo de baixa renda para a periferia, concentrando a maior parte da
forca de trabalho em locais cada vez mais distantes. O impacto dessa distribuicdo sobre a

cidade e, principalmente, sobre a demanda por transporte ndo poderia ser outro:

A conjugacdo entre 0s processos — desigualdade, segregacdo,
periferizacdo, degradacdo ambiental — gera efeitos nefastos para as cidades
como um todo. Ao concentrar todas as oportunidades de emprego em um
fragmento da cidade, e estender a ocupacao a periferias precérias e cada
vez mais distantes, gera-se a necessidade de transportar multidées, o que
nas grandes cidades tem significado o caos nos sistemas de circulacdo de
ricos e pobres. (Cymbalista, 2006, p. 283)

As condic¢des de mobilidade urbana se agravam considerado que, frequentemente, as
proprias obras viarias — que deveriam servir para melhorar tais condigdes — atendem a uma
I6gica de mercado e de privilégio a interesses privados: “[0]s congestionamentos na cidade
aumentaram, ja que as obras viarias, voltadas para o automovel, ndo obedeceram a um plano

que pudesse dar mais eficiéncia ao transporte de massa” (Maricato, 2000, p. 142).

O Estatuto da Cidade, cuja aprovacdo foi fruto de grande disputa politica, se insere
exatamente nesse contexto de profundo desequilibrio nas cidades brasileiras. Trata-se de um
diploma que trouxe instrumentos aptos ao regramento da atuacdo dos atores privados de
modo a buscar transformar essa realidade posta. Nesse sentido, vale pontuar a visdo de
Maricato segundo a qual, a despeito de seu histoérico inspirar descrédito, “o planejamento

urbano é necessario para assegurar justica social e a reposicdo dos pressupostos ambientais

introdutdria do texto, resume a autora que o resultado desse modelo ¢ “planejamento urbano para alguns,
mercado para alguns, leis para alguns, modernidade para alguns, cidadania para alguns...” (2000, p. 125).
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nacionais para o assentamento humano”, de modo que “[n]J&o h& como se vislumbrar um

futuro melhor para as cidades sem planejamento” (2000, p. 178).

Assim, é pertinente apontar alguns instrumentos e institutos que exemplificam a
forma com a qual se pretendeu lidar, a partir do advento desse diploma, com as questdes
urbanas acima expostas, sobretudo no que diz respeito a mencionada fronteira entre a politica
de uso e ocupacdo do solo e a de mobilidade urbana. Evidentemente, quase duas décadas
depois da aprovacéo da lei, esses instrumentos ndo ficaram imunes a criticas (Rolnik, 2012),
ndo sendo o objetivo aqui tratar de cada uma delas ou dos problemas especificos da aplicacdo
de cada instrumento. Basta dizer que, como é frequente na historia do planejamento urbano
patrio, em inimeros casos, ndo vem sendo dada consequéncia pratica ao Estatuto da Cidade,
que, no agregado, corre o risco de entrar para o rol de leis brasileiras que, convenientemente,
“ndo pegam”. Uma das explicagdes criticas para isso se refere a excessiva burocratizacao
dos instrumentos, que dificultam sua aplicagéo efetiva no curso da gestéo urbana (Maricato,
2011). Dito isso, passa-se a exemplificacdo dos instrumentos que ilustram a relacdo antes

tratada.

O artigo 2° VI, alinea “e” do Estatuto da Cidade estabelece como uma de suas
diretrizes a ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar, dentre outras coisas, a
“retengdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou nao utilizagdo”.
Adiante, da-se consequéncia a essa diretriz nos artigos 5°, 6°, 7° e 8° em que foram
regulamentadas as sanc@es gradativas, estabelecidas no § 4° do artigo 182 da CF®, impostas
ao proprietario de imoveis subutilizados ou ndo utilizados: primeiro, o parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsorios; em seguida, o IPTU progressivo no tempo; por fim,
a desapropriacdo com pagamento em titulos. Assim, com vistas ao combate a especulacdo
imobiliaria, o diploma busca favorecer o adensamento das areas urbanas de maior
infraestrutura e, portanto, onde o valor da terra é mais elevado. Desse modo, visa, ao lado de
outros instrumentos, a uma aproximagdo entre moradores, empregos e servi¢os publicos,
atenuando a demanda por transporte. Conforme sera retomado no Capitulo 4, ha grandes

dificuldades em aplicar esses instrumentos, que deveriam garantir o cumprimento da fungéo

% Estabelece o dispositivo: “§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou nédo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | -
parcelamento ou edificagdo compulsorios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais
e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os juros legais.”

133



social da propriedade urbana, muito do que se deve a prépria disputa em torno do conteddo

desse principio.

Outra diretriz constante no artigo 2°, 1X, € a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizacgéo, incorporando o ja mencionado principio do direito
urbanistico. Torna-lo concreto passa necessariamente por enfrentar o ja referido problema
da valorizagédo da terra situada em locais que receberam investimento do Poder Publico, o
que implica a apropriacdo privada de recursos custeados socialmente. Tal questdo remete a
outro principio ja mencionado, o da afetacdo das mais-valias ao custo da urbanificacéo,
“segundo o qual os proprietarios dos terrenos devem satisfazer os gastos da urbanificacéo,
dentro dos limites do beneficio dela decorrente para eles, como compensacao pela melhoria
das condicgOes de edificabilidade [...] para seus lotes” (Silva, 2012, p. 45).

Ao incentivar a instituicdo da contribuicdo de melhoria em seu artigo 4°, IV, “b”, o
Estatuto da Cidade buscou permitir justamente a recuperacdo desse tipo de investimento de
modo a reparar o desequilibrio na distribui¢do dos beneficios da urbanificacao (Costa, 2002,
p. 114). Ressalta-se que a valorizagdo de uma regido também pode ser externalidade
derivada do investimento do Poder Publico no sistema de transporte publico, como, por
exemplo, a construcdo de estacdo de metrd ou de corredor de Onibus. Nesse sentido,
independentemente da l6gica que orienta as obras viarias, tem-se um indicativo da influéncia
que o planejamento dos transportes, mesmo quando feito em atencédo ao interesse publico,
exerce sobre as condi¢des do planejamento urbano. Mais uma vez, trata-se um instrumento
que, embora importante, tem sua aplicacdo extremamente dificultada por fatores locais e

elementos praticos, a exemplo do célculo da valorizacéo.

Ainda em relacdo ao principio da justa distribuicdo dos efeitos da urbanizacdo, o
Municipio também carecia de instrumentos que visassem a equilibrar os énus decorrentes
desse processo. Se por um lado, como se viu, a atuacdo do Estado tem impacto relevante
sobre a propriedade e seu valor, por outro, a forma de utilizacdo do imével pelo proprietario
também tem consequéncias relevantes para toda a coletividade (Marques Neto, 2002, p.
223). O adensamento promovido pela edificacdo é fator determinante na saturacdo do
sistema de transporte, em especial das vias urbanas, bem como de outros servicos e

equipamentos na regido em que € promovido.

134



Nesse sentido, a cria¢do da outorga onerosa do direito de construir, estabelecida nos
artigos 28 e seguintes do Estatuto da Cidade, ilustra bem a busca do legislador em equilibrar
a distribuicdo desse 6nus. Trata-se de instrumento que tem como pressuposto a limitacéo,
pelo plano diretor, do direito de construir por meio da fixacdo de um coeficiente basico de
aproveitamento do solo para cada regido, permitindo ao Municipio a cobranca de uma
outorga por aquilo que superar esse coeficiente — respeitando-se o limite do coeficiente
méaximo. O instrumento ganha ainda maior relevancia ao se verificar a disposic¢éo do artigo
31, que cuida das possibilidades de destinagcdo dos recursos por esta cobrancga obtidos, entre
as quais: regularizacdo fundiéria; execucdo de programas e projetos habitacionais;
constituicdo de reserva fundiaria; ordenamento e direcionamento da expansdo urbana; e
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios. Todas elas tém influéncia notavel na

demanda por transporte nos diferentes territorios da cidade.

Instrumento que também merece mencdo é o previsto no artigo 4°, IV, “c” do
Estatuto, que trata dos incentivos e beneficios fiscais e financeiros. Aqui, ao inves da atuacao
do Estado em relacdo aos particulares se dar no sentido repressivo, tem-se ferramenta de
fomento do comportamento em determinado sentido. Permite o instituto que o Poder Publico
crie condicdes, por exemplo, para que empresas se instalem em regides menos desenvolvidas
das cidades, mas onde j& se concentram parcelas significativas de suas populagdes, em
assentamentos de infraestrutura consolidada. Assim, estimula-se o desenvolvimento de tais
regibes, com a criagdo de empregos que, por conseguinte, diminuem a necessidade de
deslocamento de grandes contingentes de pessoas das periferias para o centro todos os dias.
Pode-se vislumbrar, entdo, um meio para tentar superar a perpetuagdo dos chamados “bairros
dormitorio”™®, trazendo maior autonomia as diferentes regides das grandes cidades, que

passam a contar com mais de um polo a partir de um processo de descentralizacéo.

Além da melhora na distribuicdo do emprego, o legislador também mostrou
preocupacdo com o adensamento das regides mais desenvolvidas do ponto de vista
demogréfico. Principalmente, para possibilitar que as pessoas de baixa renda possam ter

acesso a moradia nessas regides, 0 que seria praticamente impossivel se dependesse apenas

% No caso das grandes regides metropolitanas do pais, esse fendmeno néo se limita aos bairros, de maneira
que surgem verdadeiras “cidades dormitério”, onde ndo sdo desenvolvidas atividades econdmicas ou
oferecidos servicos publicos em escala adequada, a despeito da enorme quantidade de pessoas nelas instaladas.
Esse fato evidencia que temas urbanos como o transporte extrapolam o @mbito municipal, demandando um
olhar metropolitano.
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da operacdo do mercado imobiliario em sua propria logica. Tal objetivo pode ser ilustrado
pela novidade relativa a instituicdo da usucapido especial coletivo, previsto no artigo 10 do
Estatuto da Cidade®™. Tal instrumento visa a contribuir ao enfrentamento da pratica da
especulacdo imobiliaria, mirando diretamente o cumprimento da fungdo social da
propriedade. Permite, entdo, que a populagdo de baixa renda ocupe e adquira direito sobre
propriedades situadas em regibes de alta concentracdo de empregos, servicos e

infraestrutura, mas que muitas vezes séo pouco densas do ponto de vista demografico.

Pode-se perceber, a partir dos exemplos acima apontados, que o Estatuto da Cidade
instituiu uma série de instrumentos com vistas ao efetivo ordenamento do solo urbano. Néao
um ordenamento qualquer, sujeito ao gosto de quem executa a politica urbana, mas um
ordenamento com diretrizes e objetivos claros, ainda que nem sempre acompanhados de
instrumentos da facil aplicacdo. A maioria deles passa, entre outras coisas, por melhorar a
distribuicdo da moradia, dos servicos e das oportunidades de emprego pelos territorios das
cidades, bem como equilibrar a distribui¢do dos dnus e dos bénus decorrentes do processo

de urbanizacdo e de expansdo urbana.

A partir de tais instrumentos, pretendeu-se, entdo, mostrar a influéncia decisiva
exercida pela execucdo do planejamento urbano, realizada a partir dos instrumentos do
Estatuto da Cidade sobre a demanda por transporte e, consequentemente, sobre as
possibilidades de ordenacao dos transportes urbanos e das vias urbanas que lhe ddo suporte.
Pode-se dizer que ha uma verdadeira impossibilidade de se oferecer um servico de transporte
satisfatdrio e organizar as vias urbanas para garantir a funcdo urbana da circulacdo sem a
formulacdo de uma politica de uso e ocupacdo do solo adequada. O absoluto desequilibrio
das demandas originado na producdo mercadoldgica da cidade tem como consequéncia

minar qualquer hipétese de que isso venha a ocorrer.

Por fim, ndo se pode deixar de retomar a ressalva de que, quase vinte anos depois de
sua aprovacéo, o Estatuto da Cidade segue, para boa parte da populagdo urbana brasileira,
no papel. Conforme se buscara ilustrar no Capitulo 4, ao se abordar o principio da funcao

social da propriedade urbana, esse fato indica que os problemas urbanos brasileiros,

% Conforme explica Ferraz (2002, p. 43): “D4-se 0 usucapido coletivo, na forma do preceito em tela, quando
uma coletividade de baixa renda ocupa para moradia, por cinco anos ininterruptos e sem oposicéo, uma éarea
urbana com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados, sendo, de um lado, impossivel (ou dificil)
identificar juridicamente os terrenos individualmente ocupados e, doutro lado, ndo sendo o possuidor
proprietario de qualquer outro imével”.
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sobretudo para a mitigacdo do abismo social existente nas cidades, estdo longe de serem
solucionados apenas a partir da aprovacdo de leis imbuidas de ideais transformadores. Em
muitos casos, conforme alerta Maricato (2000 e 2011), a aplicacdo arbitraria e
discriminatoria das leis é parte integrante da légica de producdo da cidade segregada e
excludente, fazendo das leis que trazem o “discurso” de mudanga uma peca de sua
engrenagem. Nesse sentido, como o préprio principio da funcao social da propriedade bem
ilustra, ndo apenas a positivacdo, mas também e, principalmente, a aplicacdo do direito a
realidade é objeto de intensa disputa politica, o que torna ainda mais complexa a atividade
urbanistica. Toda essa dinamica afeta, de modo profundo, a atividade politica de gestdo das
vias urbanas, que também é regida pela funcdo social da propriedade, conforme sera
abordado no préximo capitulo. Assim, em que pese o valor dos instrumentos disponiveis,
em muitos casos eles ndo se mostram efetivamente Gteis a superacdo dos desafios para
garantir uma vida mais digna as populagdes urbanas. Sobre isso, vale citar a reflexdo de

Erminia Maricato, encerrando este capitulo:

“Da mesma forma, podemos citar outros [além do IPTU] instrumentos
legais existentes e que estdo disponiveis aos governos municipais, seja para
ampliar a arrecadacdo para o financiamento das cidades, seja para regular
0 mercado visando baratear ao custo da terra, seja para captacdo da
valorizacao imobiliaria, seja para recuperagdo dos investimentos em infra-
estrutura, seja para regularizar e urbanizar areas irregulares, seja ainda para
constituir estoque de terras para promocgado publica da moradia popular.
Podemos citar entre eles: solo criado, contribui¢cdo de melhorias, zonas
especiais de interesse social zonas especiais de interesse ambiental,
habitacdo de interesse social etc. A conhecida figura do zoneamento
poderia ser utilizada para garantir areas com um mix de moradia de
camadas de renda média e de interesse social mas, em vez disso, 0
zoneamento tem contribuido para restringir o mercado e, portanto, 0 acesso
a moradia, por meio de padrdes segregadores ou distinguidores. Percebe-
se a quase total inutilidade de buscar instrumentos mais virtuosos ou
tecnicamente melhores. Eles acabam obedecendo a uma mesma praxis de
fortalecer a desigualdade. (2000, pp. 176-177)
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3. REGIME JURIDICO DAS VIAS URBANAS

Problematizado o objeto da dissertacdo (Capitulo 1) e situada as vias urbanas no
campo do direito urbanistico (Capitulo 2), passa-se nesse terceiro capitulo ao objetivo de
compreender o regime normativo incidente sobre as vias urbanas, a partir de sua condicdo

de espécie de bem publico. O esforco sera dividido em trés partes.

Em primeiro lugar, se buscara delimitar alguns conceitos pressupostos da analise
para, em seguida, descrever, com os recortes e destaques oportunos, o regime juridico geral

dos bens publicos no direito brasileiro contemporaneo.

Em um segundo topico, as construgdes atinentes ao regime juridico dos bens publicos
serdo aplicadas as vias urbanas, com especial énfase a questdo da afetacdo, considerando a

legislacdo urbanistica aplicavel.

Por fim, no dltimo tdpico, se buscara destrinchar os aspectos juridicos da gestdo do
uso das vias urbanas, mapeando as decisdes envolvidas nessa atividade. No intuito de torna-
la tdo clara quanto possivel, favorecendo sua compreensdo, aplicagdo e questionamento,
opta-se por uma apresentacdo esquematica, na forma de uma tipologia das decisdes sobre a
gestéo dos usos das vias urbanas, proposta de modo original neste trabalho. Pontua-se, desde
ja, que, ao final do quarto capitulo, no &mbito da anélise da aplicagdo do principio da funcéo
social da propriedade as vias urbanas, essa tipologia serd retomada, especialmente para
auxiliar a analise dos casos praticos que servirdo de campo de aplicacao e ilustracdo do que

foi tratado ao longo do trabalho.

3.1.Regime juridico dos bens publicos no Brasil

Antes de expressar precisamente o que se pretende com este topico, deve-se ressalvar
que uma descricdo analitica pormenorizada do regime juridico dos bens publicos no
ordenamento juridico brasileiro vigente, contemplando, entre outros aspectos, as inUmeras
divergéncias doutrinarias acerca de suas diversas mindcias, ndo é seu objetivo. Nem poderia
ser diferente tendo em vista a aridez e vastidao do tema em contraste com o limitado espaco
que aqui lhe foi reservado. A abordagem do tema se presta a um propoésito particular:
embasar e balizar teoricamente, a partir de conceitos, categorias e construgdes doutrinarias

bem assentadas, o tema da dissertacdo — a fungéo social das vias urbanas.
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Mesmo com esse recorte, ndo se trata de exercicio simples. As referidas divergéncias
sobre numerosas minucias em torno da delimitacdo dos bens publicos e seu regime juridico,
além de ndo servirem a um trabalho cujo objeto ndo € sistematizar a teoria ou tampouco
propor uma nova Visdo sobre o tema, dificultam a utilizac&o de um sistema teorico coerente
e bem-acabado, que dé suporte & analise do tema central da dissertacdo. Por isso, serd
utilizada como guia e paradigma uma obra especifica, sem prejuizo de que, além dos recortes
pertinentes, formulagGes de outros autores e relativizacbes lhe complementem ou
problematizem, quando houver pertinéncia. Trata-se de importante contribuicdo do
Professor Floriano A. Marques Neto ao direito administrativo brasileiro, denominada: O
Regime Juridico das Utilidades Publicas — funcéo social e exploracdo econémica dos bens
publicos (Marques Neto, 2008).

Os critérios da escolha foram objetivos e se justificam por si. Trata-se de uma tese
que une caracteristicas de incomum convivéncia: abrangéncia tematica e densidade teorica,
incluindo-se nessa caracteristica rigor metodoldgico e profundo conhecimento da doutrina;
atualidade e embasamento histérico; formando um todo coerente, que guarda inUmeros
pontos de contato com a abordagem do presente trabalho. Para alem da seguranca trazida
por esses elementos, algumas das proposicoes originais da obra podem ser, de algum modo,

experimentadas a partir de sua aplicagéo ao objeto das vias urbanas.

Vale ressaltar que, de maneira geral, as formulacbes do autor servirdo,
majoritariamente, como ponto de partida ou como metodo para o desenvolvimento de um
tema correlato, porém autbnomo. Assim, o aprofundamento, a problematizacdo ou mesmo a
reproducdo completa de toda a linha de raciocinio que fundamentou a conclusdo de cada
ponto tratado na obra, incluindo a exposicdo das diversas correntes doutrinarias nacionais e

estrangeiras, em muitos casos serdo desnecessarios.

3.1.1. Nogdo de bens publicos e dominio estatal

Como pressuposto a definicdo de bem publico tem-se a propria no¢do de “bem”. Para

trata-la, Marques Neto recorre a duas dimensdes externas ao universo juridico. Em primeiro
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lugar, diferencia, no plano fatico®, os conceitos de “bem” e “coisa”, com base na ideia de
que a nocdo de “bem” ndo se restringe, como a de “coisa”, a materialidade, abrangendo
também objetos imateriais (independentes de suporte fisico)®’. Em um segundo movimento,
toma emprestado da economia o conceito de “bem econémico”®®, definido pelas
caracteristicas da utilidade e da escassez, cujos desdobramentos naturais sao,

respectivamente, o valor de uso e o valor de troca, conceitos classicos da economia politica®®.

Assim, segundo Marques Neto (2008, pp. 50-51), bens sdo objetos, materiais ou
imateriais, dotados de utilidade e passiveis de mensuragcdo econémica, posto que escassos
frente @ demanda concreta ou potencial da sociedade. Nota-se que a nogdo de escassez €
relativa, ndo dependendo apenas de uma questdo quantitativa entre oferta e demanda. O
proprio autor sugere isso ao afirmar que “uma utilidade ndo escassa pode vir a ser objeto de
relagdes juridicas a partir do momento em que sobre ela recaia um regime juridico proprio
para acesso ou fruicdo que implique em uma limitagdo” (2008, p. 51). Nesse sentido, trata-
se de um conceito aplicado a partir de condi¢des historicas: o que ndo é escasso, hoje ou

aqui, pode passar a sé-lo, amanha ou ali.

A partir disso, infere-se rapidamente que “bens plblicos” sdo os objetos'®, despidos
ou ndo de suporte fatico, dotados de utilidade, economicamente valoraveis e atribuiveis aos

entes publicos'® (Marques Neto, 2008, p. 60), 0 que parece resolver conceitualmente essa

% Conforme esclarece o autor, “[o] termo ‘coisas’, no sentido ndo juridico, significa todos os objetos dotados
de materialidade” (2008, p. 49), enquanto no sentido juridico trata-se de “tudo aquilo que pode ser objeto de
relagdo juridica” (2008, p. 110). A diferenciacdo apresentada no plano ndo juridico é um dos pontos de partida
do autor para a conceituagdo de “bem” (2008, pp. 49 e ss.).

% Conforme antes mencionado, Marques Neto apresenta, antes de adotar essa acepgéo, diversas posicdes
doutrindrias distintas. Apresenta-se aqui apenas o conceito do proprio autor, que servira de suporte a construgao
tedrica posterior, pertinente ao trabalho.

% Entre outras, o autor utiliza a definicio de “bem econdmico” de Fabio Nusdeo (2001), para quem a
combinagdo entre os elementos “utilidade” e “escassez” se justifica na medida em que, embora um bem sem
utilidade ndo possa ser tido como escasso, 0 contrario ndo é verdadeiro (como ocorre com o ar, que é Util sem
que seja, em regra, escasso). A obra referenciada, que ndo compde a bibliografia da presente dissertacao, é:
NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introdugdo ao Direito Econémica. 3. ed. Sdo Paulo : RT, 2001.

%9 Vide Capitulo I d’O Capital (Marx,1983, Livro I).

100 Deve-se ressaltar que, diante da prépria nocio de “bem”, excluem-se do conceito os direitos e receitas -
disponibilidades financeiras. Esses dois Ultimos, ao lado dos proprios bens publicos, comp&em o patriménio
publico. Além disso, esse Ultimo (patrim6nio publico) ndao se confunde com patrim6nio nacional, que
compreende “tudo aquilo que possua valor para a coletividade no dmbito do pais, independentemente de
pertencer ou ndo ao dominio dos entes publicos” (Marques Neto, 2008, p. 60). S&o casos como o do patrimonio
histérico, artistico, social etc.

101 Conforme sera abordado no subtdpico seguinte, a delimitagdo dos bens publicos pelo critério da titularidade
comporta relativizacdes (subjetivo), complementa¢6es ou, em para alguns autores, corre¢des importantes. Faz
frente a esse critério tipicamente civilista, posto que subjetivo, a delimitacdo pelo viés funcional (objetivo),
adotado amplamente na doutrina de direito administrativo. Ambos os critérios serdo mais bem explicados
adiante.
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categoria. Contudo, a precisdo do conceito de “bens publicos” depende ainda de
compreender exatamente em que termos um objeto ¢ “atribuivel a um ente publico”, 0 que
remete ao “dominio estatal”. Antes de abordar esse ponto, cabe, preliminarmente, tangenciar

alguns aspectos teoricos pertinentes.

Marques Neto pontua, historicamente, a existéncia de quatro diferentes correntes de
pensamento em relacdo a possibilidade de o Estado ser titular do direito de propriedade
(2008, pp. 79 e ss.): (i) autores que entendem a total incompatibilidade entre Estado e a
titularidade da propriedade, ja que haveria a impossibilidade de se adjetivar uma propriedade
como “publica”, sendo de outra ordem a relagdo do Estado com os “bens publicos”,
insuscetiveis que sio de ser objeto de propriedade®?; (ii) autores que julgam que a
propriedade publica é indistinta da propriedade privada em qualquer nivel'®; (iii) autores
que defendem que a propriedade publica configura um tipo especifico de propriedade, com
regime juridico proprio’®, ja que estariam apartadas, de um lado, a dimenséo da relagéo
interna, entre sujeito (proprietario) e a coisa — idéntica ao que ocorre com a propriedade
privada — e, de outro, a dimensdo da relacdo externa, entre o proprietario e terceiros — distinta
por ndo implicar exclusdo, como a propriedade privada, mas o compartilhamento; e (iv) por
fim, autores que partiram da corrente anterior para acrescentar que a natureza da relagao
dominial é variavel em razéo do tipo de bem e, consequentemente, em fungéo da posi¢éo do
Estado face aos administrados, havendo bens afetados (relacdo impropria) e bens

desafetados (relagdo semelhante ao bem privado)*®.

Analisando o surgimento dessas linhas doutrinarias em perspectiva, em correlacao

com as profundas mudancas sociais ocorridas em paralelo ao seu desenvolvimento, €

102 Marques Neto agrupa, nessa corrente, autores como Pierre-Joseph Proudhon, Henry Berthélemy e Ledn
Duguit. Esse terceiro é responsavel por uma variante segundo a qual “a relagdo havida entre Estado e os bens
integrantes do dominio publico ndo seria um direito subjetivo (decorréncia da relacdo dominial), mas uma mera
situacdo objetiva, existente exclusivamente para o atendimento dos fins do Estado” (Marques Neto, 2008, p.
81). A oposigdo de Duguit a ideia de direito subjetivo sera retomada no capitulo seguinte, por sua relagdo com
a contribuicdo do autor & formulacéo da ideia de fungdo social da propriedade.

103 Essa segunda linha, segundo Marques Neto, teve forte difusio na Alemanha no século XIX e tem como um
dos principais expoentes Georg Jellinek, um dos principais tedricos da concepcdo do Estado como ente dotado
de personalidade juridica. De uma visdo dual da personalidade do Estado decorreria que o Estado Patrimdnio
responderia pelas relacdes juridicas idénticas aquelas aplicaveis aos particulares (Marques Neto, 2008, p. 82).
104 Conforme Marques Neto (2008, pp. 82-83), essa conciliagdo entre o fato de o Estado, dotado que é de
personalidade juridica, poder deter direito de propriedade com a existéncia de mitigagdes deste direito,
impostas pelo regime juridico-administrativo é defendida por autores como Santi Romano, Guido Zanobini,
Lorenzo Meucci, Martine Monteil, Otto Mayer e Manuel Maria Diez.

195 Embora Maurice Hauriou seja mais frequentemente enquadrado na primeira corrente — bastante difundida
na Franga —, Marques Neto (2008, p. 85) entende que o autor francés sustenta essa linha, denominada “teoria
das propriedades paralelas™.
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possivel compreendé-las, grosso modo, num movimento de evolugdo adaptativa, tendo em
vista que as referidas mudancas sociais ora inibiram a prosperidade de uma corrente, ora
impulsionaram o desenvolvimento de uma nova. Assim, se a ideia de incompatibilidade
entre Estado e relacéo de propriedade um dia serviu a protecao dos bens de uso comum frente
a um Estado autoritario, apds a consolidagdo da concepcdo de um Estado de Direito, sua
aplicacdo passou a significar a completa vulnerabilidade desses bens, negando-lhes a
incidéncia de instrumentos juridicos importantes a garantia de sua funcdo pablica. De modo
semelhante, se a formulacdo do conceito de personalidade juridica do Estado ensejou o
desenvolvimento de uma corrente que considerou a propriedade estatal indistinta da
propriedade privada, o incremento de limites negativos e a superveniéncia de limites
positivos a acdo estatal, componentes de um complexo e distinto regime juridico, tornou essa

linha incongruente face a realidade.

Nesse mesmo processo, a propria compreensdo de que ha duas dimensdes apartadas
na propriedade publica, decorrentes de um regime juridico especifico e distinto, demandou
uma complementacdo posterior, em razdo da complexificacdo das relacdes do Estado, que
passou, cada vez mais, a adquirir e gerir diferentes tipos de bens, a partir de regimes proprios
a cada um deles. De todo modo, 0 que essas divergéncias tedricas bem ilustram € a tensdo
essencial, presente no direito administrativo, relativa a equiparagdo dos direitos do Estado,
enguanto ente personificado, aos direitos dos particulares relativos a propriedade. Feitas
essas breves consideragdes historicas sobre a doutrina, retorna-se a abordagem de alguns

conceitos importantes para entender o regime dos bens publicos.

Como pontuado acima, a compreensdo do conceito de “bens publicos”, ja delineado,
depende ainda de entender o elemento do “dominio estatal” — que torna os bens “atribuiveis
aos entes publicos”. Para compreender a ideia de “dominio estatal”, cabe fazer alusédo
anterior a outro importante conceito, 0 de “dominio eminente”. Para Marques Neto (2008,
pp. 88 e ss.), trata-se da relacéo de autoridade do uso do poder politico sobre o territorio, que
submete os titulares dos dominios de todos os bens & autoridade estatal. Desse modo, € um
dominio objetivo, abstrato e geral sobre todas as coisas, decorrente da soberania interna, e
do qual deriva a prerrogativa de ordenar e disciplinar a propriedade. O dominio eminente
ndo se confunde, portanto, com a relacdo de propriedade, ja que ndo tem a caracteristica de
exclusdo do dominio, ndo afastando a relagdo juridica de propriedade do sujeito. O autor
destaca que “talvez a mais relevante das manifesta¢cbes do dominio eminente corresponde a

adstricdo do exercicio do dominio, por todos os detentores de bens dentro do territorio, a
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fungdo social da propriedade” (2008, pp. 90-91), principio que sera visitado em detalhe no

Capitulo 4 da dissertacao.

Para além dessa relacdo geral, tem-se que uma parcela dos bens compreendidos no
territrio nacional, todos sujeitos ao dominio eminente, é de propriedade do proprio Estado.
Sobre essa parcela, manifesta-se 0 dominio estatal, do qual decorre a relacdo de propriedade
do Estado. E essa relacdo que justifica a qualificacdo do bem como “publico”. Conforme
Marques Neto, de maneira geral, 0s bens sdo ou se tornam publicos por trés motivos: por
conta de suas caracteristicas intrinsecas, como no caso do mar territorial; em fungdo do uso
a que se destinam, o que se d& com pragcas e estradas; e, finalmente, em razdo de uma relagdo
juridica, a partir da qual foram transferidos a titularidade de uma pessoa juridica de direito

publico, notadamente, os “bens dominicais” (Marques Neto, 2008, pp. 94-95).

O ordenamento juridico brasileiro ndo deixa espaco para uma terceira categoria de
bens, alheia a relacéo de propriedade publica ou privadal®. E o que se depreende da redagio
do artigo 98 do CCB/2002, que estabelece que entre os bens do dominio nacional (leia-se,
“dominio eminente”)'%’, sdo puablicos os de titularidade do Estado e privados todos os demais
(definicao por excluséo). Como ja indicado, os regimes juridicos incidentes sobre essas duas
categorias de propriedade sdo distintos. Mesmo que o avango da regulacédo estatal — que
limita o exercicio da propriedade privada em prol de interesses coletivos — contemple uma
quantidade crescente de dimens6es (ambiental, concorrencial, urbanistica etc.), ao menos da
perspectiva juridica, ainda ha uma clara clivagem entre propriedade publica e privada'®®. Ou
seja, a aproximacao material dos limites ao exercicio do direito de propriedade, decorrente
do incremento da regulacdo sobre a propriedade privada e também sobre os limites positivos

e negativos da acdo estatal, ndo € suficiente para anular a diferenca formal quanto aos

106 Nesse sentido, refutou-se no direito positivo a ideia de que alguns bens plblicos teriam o carater de “res
nullius”. Segundo essa ideia, por se mostrarem impassiveis de ser objeto de propriedade ou por serem
intrinsecamente voltados a fruicdo coletiva (impassiveis de apropriacdo), alguns bens nao integrariam nem o
patrim6nio privado nem o publico. Marques Neto salda essa refutacdo, sustentando que a tese de um terceiro
tipo de bem (nem publico, nem privado) deixaria vulnerdveis de protecdo juridica muitos bens de fruicdo
coletiva [como as vias urbanas], favorecendo sua apropriacéo indevida por particulares (2008, pp. 106-107).
107 Conforme explica Marques Neto (2008, pp. 93-94), a correta interpretacdo do artigo 98 do CCB impde
entender a expressdo “dominio nacional” como equivalente ao conceito de “dominio eminente”, ja que entendé-
la como sindénimo de “dominio publico” implicaria admitir uma tautologia na redagdo do dispositivo.

108 Na mesma linha, pontua Odete Medauar: “o regime da dominialidade pulblica ndo é um regime equivalente
ao da propriedade privada. [...] Trata-se de vinculo especifico, de natureza administrativa, que permite e impde
ao poder publico, titular do bem, assegurar a continuidade e regularidade da sua destinagéo, contra quaisquer
ingeréncias” (2018, p. 245).
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regimes juridicos, com potenciais efeitos praticos importantes. E o que resume Marques

Neto, em sintese de tudo quanto exposto neste subitem:
Em suma, entendemos que integram o dominio estatal os bens [...]
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, independente do
emprego gue lhes tenha reservado e da razdo pela qual estes bens passam a
pertencer ao Estado. Sobre todos os bens materiais ou imateriais, que
integram o patrimdnio publico, existe uma relacdo de propriedade entre o
Estado e 0 bem. N&o apenas pela expressao contida na lei civil, mas também
pela necessidade de o Estado exercer, em relacdo a estes objetos, direitos

tipicos de propriedade, inclusive para opd-los aos administrados, muitas
vezes titulares do direito de uso destes bens.

E bem verdade que o Estado n&o exerceré esta propriedade como fazem
o0s particulares, haja vista que a propriedade estatal (sobre qualquer
classe de bens) é sempre condicionada as finalidades publicas que
justificam ou obrigam a existéncia do dominio estatal. Podemos dizer que
se a propriedade de qualquer bem do dominio eminente esta
condicionada ao cumprimento da sua func¢ao social (cf. artigo 5°, XXIlI,
artigo 170, 111, e artigo 182, §2° da CF), a propriedade estatal é aquela
gue so se justifica no atingimento de uma fungéo social (2008, pp. 108-
109, grifos nossos)

As peculiaridades da aplicacéo do principio da funcéo social da propriedade aos bens

publicos e sua incidéncia sobre as vias urbanas serdo objeto do Capitulo 4.

3.1.2. Delimitacéo e classificacdo dos bens publicos no direito brasileiro

Seguindo, em boa parte, a estrutura da obra utilizada como paradigma, este subtopico
tratard de aspectos pertinentes da delimitacdo e classificacdo dos bens publicos no direito
brasileiro, sendo dividido em trés partes: primeiro, a apresentacdo do critério subjetivo e do
critério objetivo para delimitagdo dos bens publicos, incluindo breve problematizacao sobre
suas respectivas limitagbes, bem como consideracdes acerca das possibilidades de
compatibilizacdo a partir de suas complementaridades; em segundo, a descricdo e analise de
alguns aspectos da classificacdo de bens publicos quanto ao uso afetado, estabelecida no
CCB/2002 (bens de uso comum do povo, bens de uso especial e bens dominicais); por fim,
serdo tangenciados, superficialmente, outros critérios de classificacdo, oportunamente
retomados no segundo topico do capitulo — que trata do regime das vias urbanas —, como o

critério substancial e o critério da disponibilidade dos bens.

Cabe ressalvar que, para todas as partes, o objetivo primordial é apresentar um
panorama geral sobre as principais questdes envolvidas na delimitacéo e classificacdo dos
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bens publicos, a partir de recortes que ja tém em vista a pertinéncia dessas questdes para a

abordagem do tema das vias urbanas.

Iniciando a primeira parte mencionada, apresentam-se sinteticamente os dois
critérios de delimitacdo dos bens publicos: o critério subjetivo delimita os bens a partir da
natureza juridica da pessoa que detém sua titularidade, sendo publicos, e devendo submeter-
se ao regime juridico correspondente, aqueles bens cuja titularidade pertence a uma pessoa
juridica de direito publico; o critério objetivo, por sua vez, segmenta 0s bens quanto a sua
natureza juridica, tendo como parametro a fungdo a que se destinam, configurando-se como
publicos aqueles que estejam, de alguma forma, empregados em uma utilidade de interesse
geral. Deve-se ter claro, nesse segundo caso, que a destinacdo a finalidade coletiva ndo é
suficiente pelo critério funcional, de modo que “a caracteriza¢do de um bem como publico
advém da essencialidade e infungibilidade do bem para o exercicio de uma funcdo de
interesse geral atribuida ao Estado” (Marques Neto, 2008, p. 282), remetendo ao instituto da

afetacd0'®, que consagra o bem a uma utilizacio referente a alguma necessidade publica.

Vale ressaltar, que na visao do autor — da qual compartilhamos — nédo ha, em qualquer
hipdtese, afetacdo intrinseca de um bem publico, sendo que essa consagracdo do bem

decorrera sempre de um ato juridico ou, a0 menos, de um fato juridico!®°. Tal instituto sera

109 Conforme sintetiza o autor, ao final do segundo capitulo, “[t]al caracterizacdo do bem como publico em
virtude da funcdo é diretamente ligada a nocdo de afetacdo, ou seja, a consagracdo do bem a uma utilizacdo
concernente a uma necessidade publica” (2008, p. 282). Nesse ponto da obra, Marques Neto traz trés questoes
importantes sobre o instituto da afetacdo (2008, pp. 142 e ss.) Em primeiro lugar, expde o debate acerca da
existéncia ou nao de afetacéo intrinseca a alguns bens, posicionando-se no sentido da inexisténcia absoluta de
afetagdo natural, cabendo sempre determinacdo legal sobre a destinagdo de qualquer bem publico. A Unica
concessdo do autor nesse sentido € a existéncia de alguns casos de afetacdo imanente, em que o proprio bem
configura a materializagdo da utilidade, que se torna auténoma do bem que Ihe da suporte (como ocorre com o
potencial de energia hidraulica). Um segundo ponto suscitado diz respeito a natureza juridica da afetacdo — que
ensejou o surgimento de ao menos quatro correntes (ato juridico, ato de vontade, fato juridico ou ato
administrativo/legislativo) —, tema sobre o qual o autor defende que se trata de um fato juridico, correspondendo
a um ato juridico ou legislativo ou, ainda, a um fato ao qual correspondem efeitos juridicos. Por fim, o autor
discute se a afetagdo precede ou, de outro lado, condiciona o dominio publico, ao que argumenta que se trata
de questdo desprovida de consequéncias relevantes, tendo em vista que, em sendo publico, ja recai sobre o
bem, automaticamente, o regime administrativo. Sobre isso, conclui o autor que “[a afetacao ¢] um vetor central
da concepcdo funcionalista dos bens publicos e requisito, a nosso ver essencial, destes bens, pelo fato de que
todos os bens publicos tém uma afetagdo direta ou remota e de que nenhum bem tem uma afetagéo intrinseca”
(2008, p. 283).

110 A negativa dessa ideia tem relacio, da perspectiva deste trabalho, com o destaque do forte componente
politico embutido nas decisdes acerca dos usos das vias urbanas. N&o ha afetacdo intrinseca ao modelo de
circulagdo vigente, trata-se de uma escolha politica, reiterada a cada momento, mesmo que eventualmente por
omissdo voluntaria. Transformar essa realidade parte justamente de reconhecer que se trata de uma escolha
politica.
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abordado mais detidamente no subtépico 3.1.4, que trata da afetacdo e do regime de gestdo

dos bens publicos.

Em ambos os critérios — subjetivo e objetivo — identificam-se vantagens e
insuficiéncias. Em muitos casos, as vantagens de um podem ser mais bem ilustradas a partir
das desvantagens peculiares do outro, e vice-versa. Em breve resumo, o critério subjetivo,
ao conferir demasiada énfase a preocupacg@es tipicas do direito civil'*’ — atinentes a
identificacdo do proprietario do bem (“quem é o dono?”) e sua relagdo com terceiros (ao
invés de sua relacdo com a coletividade) —, mostra-se insuficiente, partindo de pressupostos
distintos daqueles que fundamentam o dominio publico e, consequentemente, deixando de
contemplar especificidades importantes. Entre tais especificidades, destaca-se a
possibilidade de bens pertencentes a entes, publicos ou privados, organizados como pessoas
juridicas de direito privado, integrarem indiretamente o patriménio publico ou estarem
empregados a uma finalidade publica, comportando regimes juridicos hibridos, como ocorre,
por exemplo, com 0s bens das concessionarias de servico publico afetados a referida

prestacdo’®?,

A seu turno, o critério objetivo da margem a criticas pelo fato de: (i) ensejar um
déficit de legalidade, colidindo com a defini¢do presente no CCB/2002; (ii) trazer incerteza
guanto ao regime juridico incidente sobre os bens que integram o dominio privado — aptos a
serem tratados como publicos —, gerando inseguranca juridica; (iii) apesar das diferencas e
da importante énfase ao instituto da afetacéo, ndo escapar da influéncia do Direito Civil, de
modo que 0 apego a classificacdo subjetiva — estanque na distingdo entre 0s bens e 0s usos

— dificulta a apreensdo da possibilidade de uma mdaltipla afetagdo dos bens publicos,

11O critério subjetivo foi adotado pelo CCB/2002, cuja classificacio em relagdo ao uso dos bens mostra
diversos equivocos, conforme ilustra a sintese de Marques Neto (2008, p. 280): “Tais prescricdes do Codigo
580, a nosso ver, inadequadas, pois (i) definem as espécies de bens pelo contetdo exemplificativo; (ii) se
utilizam de generalizagBes, muitas vezes impropriamente; (iii) s@o insuficientes; (iv) induzem a contradi¢do
(como a redacéo do artigo 99 do CCB); e ainda (v) a referéncia ao aspecto funcional dos bens publicos resta
ndo apenas marginal, como também se mostra confusa e inadequada.”

112 O autor analisa no ponto 11.2.2.1, denominado “Bens em sentido improprio” (2008, pp. 187 e ss.), cada uma
das hipéteses de submisséo total ou parcial de bens do dominio privado ao regime publico: bens detidos por
entes administrativos de direito privado, bens reversiveis a luz dos regimes de concessdo de servico publico,
permissdo de servicos publico e autorizacdo de uso do bem publico, bens nas parcerias publico-privadas, bens
das organizacgdes sociais (OS) e bens adquiridos pelas organizagdes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP). A leitura dessa minuciosa analise foi de grande valia para uma compreensdo aprofundada do instituto
da afetacdo, mas sua apresentacdo ndo se mostra pertinente aos objetivos do trabalho.

147



conforme sera tratado adiante; e (iv) ser incapaz de justificar, por si, que sejam publicos os
bens dominicais (Marques Neto, 2008, pp. 150-151).

Na soma das vantagens e insuficiéncias, tem-se a inconveniéncia da adocao isolada
ou do descarte imediato de qualquer dos critérios. No cruzamento de ambos, é possivel
identificar uma divisdo mais ampla, que precede classificacbes especificas (Marques Neto,
2008, p. 284). Pela perspectiva do critério subjetivo da titularidade € possivel delinear os
“bens pUblicos em sentido proprio”, correspondentes a previsdo do art. 98 do CCB/2002,
sendo que, conforme Marques Neto (2008, p. 154), o dominio das pessoas juridicas de direito
publico interno**® pode ser derivado: (i) de previsdo legal ou constitucional expressa; (ii) dos
mesmos fundamentos previstos no CCB/2002 para a propriedade privada, quais sejam,
tradicdo para bens moveis (art. 1.226) ou registro para imdveis (art. 1.227); ou (iii) da relacéo
de destinacdo (afetacdo) imemorial a uma utilidade publica, que implica uma prescricao
aquisitiva em favor do ente estatal a quem competir materialmente a finalidade pablica a que

se presta 0 bem.

Em sua classificacao especifica, os bens publicos proprios podem ser divididos em:
bens da Uni&o'!*, bens dos Estados!®®, bens dos Municipios!®, bens do Distrito Federal''’ e
bens das autarquias'® (Marques Neto, 2008, pp. 182-187).

113 As pessoas juridicas de direito plblico interno estdo previstas no art. 41 do CCB/2002.

114 Os bens da Uni&o estdo elencados, de modo ndo exaustivo, no artigo 20 da CF/1988.

115 Os bens dos Estados da Federagéo estdo enumerados, de modo exemplificativo, no artigo 26 da CF/1988.
116 Os bens dos Municipios ndo foram objeto de enumeragéo pela CF/1988, ao contrario do que se deu com os
bens pertencentes a Unido e aos Estados. Contudo, além do fato de serem pessoas juridicas de direito interno
(art. 41 do CCB/2002), é possivel citar dispositivos constitucionais e legais que tém como pressuposto a
capacidade de os Municipios serem titulares do direito de propriedade, a exemplo do poder expropriatorio
constante no artigo 182, §8 3° e 4° da CF/1988, bem como da previsdo do art. 22 da Lei do Parcelamento do
Solo — mencionada no Capitulo 2.

117 Os bens do Distrito Federal (DF) correspondem, em principio, aos bens estaduais e municipais situados nos
limites de seu territério. Contudo, essa delimitacdo nem sempre é suficiente, de modo que, na préatica, € um
desafio juridico apartar bens do DF dos bens de dominio da Unido situados em seu territério (Marques Neto,
2008, p. 181). A atual Lei Orgénica do DF, promulgada em 08 de junho de 1993, estabelece que “[s]do bens
do Distrito Federal: I - os que atualmente lhe pertencem, que vier a adquirir ou forem atribuidos; Il - as aguas
superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unido; Il - a rede viaria do Distrito Federal, sua infra-estrutura e bens acessorios.”
118 Conforme esclarece Marques Neto, “[o]s bens autarquicos sdo, em geral, bens afetados as finalidades
especiais que constituem o escopo autarquico” (2008, p. 182), o que ndo exclui a possibilidade de afetacdo ao
ao uso comum, de que sdao exemplos as autarquias territoriais (art. 193 da CF) e o viario interno dos campi das
universidades publicas quando incorporados ao vidrio municipal. Cabe pontuar que se incluem entre as
autarquias tanto aquelas unifederativas — que integram a estrutura de apenas um ente — como aquelas
multifederativas — organizadas pelos consdrcios publicos, aos quais o art. 41, 1V do CCB/2002 faz alusao
quando trata de “associa¢des publicas” (Marques Neto, 2008, p. 183).
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Em contrapartida, o critério objetivo permite delimitar a existéncia de “bens publicos
em sentido improprio”, derivados de circunstancias diversas: casos em que 0s bens sdo de
titularidade de entes administrativos de direito privado (empresas estatais e fundacdes);
casos em que sdo detidos por entidades privadas que prestam servicos publicos; além dos
bens transferidos pela Administracdo a parceiros, por forca de parcerias publico-privadas,
contratos de gestdo com Organizagdo Social (OS) ou termos de parceria com Organizacgdes
da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Ressalta-se que, por esse critério, o que
interessa ndo € a titularidade do bem, mas sua afetacdo. Marques Neto resume quais s&o trés
requisitos para enquadrar um bem como publico pelo viés funcional, delimitando os

pressupostos do enquadramento dos bens publicos em sentido improprio:

[...] primeiro, a utilidade do bem deve corresponder a uma atividade
cometida ao poder publico por lei, pela Constituicdo ou entdo cujas
caracteristicas tornem imperativo que ela seja realizada pelo Estado;
segundo, o bem deve ser essencial para aquela atividade, de modo a que
dele ndo se possa prescindir sem prejuizo do exercicio desta funcdo
publica; terceiro, ainda que se necessite de um bem congénere, aquele bem
deve ser, a0 menos naquelas circunstancias, insubstituivel ou, se
substituido por outro equivalente, a este bem substituinte sera transferida
automaticamente a natureza de bem publico (2008, p. 140).

Passando-se para a segunda etapa do subtopico, volta-se a abordagem de alguns
aspectos pertinentes da classificacdo de bens publicos quanto ao uso afetado, estabelecida
no CCB/2002: bens de uso comum do povo, bens de uso especial e bens dominiais (também
chamados dominicais). Destaca-se, de pronto, que os dois primeiros serdo objeto de analise
mais detida, tendo em vista que, a despeito de as vias urbanas serem classificadas como bens
de uso comum, ndo se deve ignorar o fato de que “quanto mais complexa se tornar a
ordenacao do uso dos bens publicos, mais se aproximardo os usos comum e especial [...]”
(Marques Neto, 2008, p. 294). Esse argumento sera retomado no segundo tdpico deste

capitulo.

Antes de analisar cada uma dessas categorias em separado, cabe fazer um
apontamento relevante. Embora, como ja assentado, a classificacao doutrinaria e legal nem
sempre dé conta disso, a luz da realidade concreta e mesmo da pratica juridica da
Administracdo Publica brasileira, é pacifica a possibilidade de afetacdo de um mesmo bem
a mais de um uso, sendo que esses diferentes usos que consagram um mesmo bem podem
ser diversos quanto a sua natureza. Nesse sentido, entende-se bastante acertado o pressuposto

estabelecido por Marques Neto (2008, pp. 238-239) no sentido de que, ndo obstante o carater
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estanque das definigdes do CCB/2002, deve-se compreender que a classificagéo diferencia
0s tipos de uso que recaem sobre os bens publicos, e ndo exatamente os tipos de bem em
funcdo do uso que lhe ¢ atribuido — hipotese que significaria negar a afetacdo multipla, que
entendemos uma realidade juridica incontornavel. Dito isso, passa-se a diferenciacdo dos

trés tipos de uso enumerados no direito positivo brasileiro.

Um primeiro tipo é o uso comum do povo, caracterizado por quatro elementos
essenciais: (i) generalidade, que remete ao fato de a titularidade do individuo para usar
diretamente 0 bem decorrer de sua condigdo, ainda que transitéria ou episddica, como
membro da coletividade; (ii) impessoalidade, do que deriva que o direito de uso independe
de quaisquer caracteristicas ou titulac@es especificas para seu uso comum ordinario, tendo
em vista que deriva da afetacdo uma legitimacdo geral — ressalta-se que essa isonomia €
restrita a0 uso comum afetado; (iii) impregnacdo das caracteristicas do bem, que faz com
que tal bem passe a se confundir com o proprio uso, sendo determinado por este — o0 que, em
tese, ocorre mais intensamente com bens do dominio artificial do que com bens do dominio
natural*®; (iv) a incondicionalidade, que implica que o uso do bem ndo esta submetida a
condigdes subjetivas prévias ou ao preenchimento de requisitos especificos pelos individuos
—independendo de qualquer verificagcdo ou concordancia prévias por parte da Administracao
—, 0 que ndo se confunde com a auséncia de ordenacdo do uso do bem (Marques Neto, 2008,
pp. 241-250).

Além de ndo implicar auséncia de regras de uso, a incondicionalidade também néo
exclui o exercicio do poder de policia pela Administracdo — pelo contrario, por vezes,

concorre para sua necessidade. Nessa esteira, conforme defende parte importante da doutrina

119 1ss0 se da pelo fato de que, conforme a doutrina, os bens de uso comum artificiais geralmente sio criados
para atender a uma finalidade coletiva especifica, selecionada pela Administragdo, enquanto 0s bens de uso
comum do dominio natural ndo possuem destinacdo especifica, sendo caracterizados pela propensao a varios
usos (Marques Neto, 2008, pp. 250 e ss.). Sem afastar a importancia dessa distin¢do, que pode ajudar a explicar
diferencas no regime juridico de cada uma das espécies de bens afetados ao uso comum, entendemos que, ao
menos no que tange ao objeto desta dissertagdo, ela contribui pouco, posto que também comporta excecées
importantes, justamente derivadas da multipla afetacdo que necessariamente recai sobre as vias urbanas. Para
ficar apenas em um exemplo, a nosso ver, uma praga, mesmo pertencendo ao dominio artificial, também néo
se presta a uma destinacdo especifica, assim como as praias. Contrariando o critério de que “no caso dos bens
de uso comum do patrimdnio publico artificial, estes, por serem tratados como coisas isoladas (aquela rua,
aquela praca, o parque publico), podem ser objeto de desafetacéo integral [...]” (Marques Neto, 2008, p.
255, grifo nosso), as praias também podem ser vistas como coisas isoladas, assim como as pragas. A nosso ver,
um trabalho que foca o olhar sobre as vias urbanas ndo é compativel com a utilizacdo de conceitos e
classificacfes que tratem pracas e praias como excecdes.
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brasileira®® e permite a lei nacional (vide art. 103 do CCB/2002), tem-se que a
incondicionalidade também néo afasta a possibilidade de cobranca pelo uso (uso retribuido
ou oneroso), desde que esta incida de modo geral sobre todos os utentes, conforme a

modalidade de uso.

Um ultimo ponto relevante sobre o uso comum diz respeito a sua natureza juridica.
Conforme Marques Neto (2008, p. 240), Alfredo Buzaid identifica trés grandes linhas
doutrinarias sobre a natureza juridica do uso comum do povo*?!: (i) aqueles que veem 0 uso
comum como um direito real do individuo sobre o bem, o que seria uma faceta da existéncia
da res nullius; (ii) aqueles que identificam no uso comum uma liberdade individual; e (iii)
aqueles a quem o uso comum equivale a um direito civico a prestacGes estatais. Filiamo-nos
ao que entendemos ser uma quarta linha, exposta por Marques Neto (2008, p. 240) em
convergéncia a doutrina de Eros Grau (1985, p. 52), que sustenta decorrer do uso comum
um direito publico subjetivo, de fruicdo coletiva, na linha de como se desenvolveu o

entendimento sobre o direito a cidade!??.

O segundo tipo refere-se ao uso especial, marcado por um carater instrumental, tendo
em vista que o bem consagrado ao uso especial se presta a aparelhar a Administragdo, dando-
Ihe suporte para, por meio do uso de um grupo especifico de individuos, satisfazer
necessidades coletivas (Marques Neto, 2008, pp. 255-256). A definicdo do art. 99, 11 do
CCB/2002 exemplifica essa categoria de bens enunciando edificios e terrenos destinados a
estabelecimento ou servigo publico, o que remete ao fato de que tais bens tanto podem
suportar atividades disponibilizadas aos administrados — servicos e utilidades publicas? —,

como podem ser utilizados para a instalacéo de uma unidade do Estado, sem necessariamente

120 S50 os casos, por exemplo, de Marques Neto (2008, p. 244) e Bandeira de Mello (Curso de Direito
Administrativo, 2003, p. 793, apud Marques Neto, 2008, p. 245). Entendimento distinto é o de Hely Lopes
Meirelles, que sustentou que o uso oneroso implicaria descaracterizacdo do uso comum (2016, p. 675).

121 Cf. Marques Neto (2008, p. 240), essas trés linhas séo referidas por Alfredo Buzaid (Bem Publico de Uso
Comum, 1969, p. 52), que se sustenta na doutrina de Guido Zanobini.

122 Conforme Nelson Saule Junior: “O direito & cidade adotado pelo direito brasileiro o coloca no mesmo
patamar dos demais direitos de defesa dos interesses coletivos e difusos, como por exemplo, o direito do
consumidor, do meio ambiente, do patrimdnio histérico e cultural, da crianca e do adolescente, da economia
popular. [...] O desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade, por se interesse de todos os habitantes da
cidade, se enquadra na categoria dos interesses difusos, pois todos os habitantes sdo afetados pelas atividades
e funcdes desempenhadas nas cidades [...]. Logo, a relacdo que se estabelece entre 0s sujeitos é com a cidade,
que ¢ um bem de vida difuso” (2007, p. 54).

123 Conforme esclarece Marques Neto, a expressio legal “servigo publico” nesse contexto tem uma amplitude
peculiar, reportando-se a ideia de “atividade prestacional da administragdo traduzivel na oferta de utilidades
ou atividades fruiveis uti singuli (e ndo uti universi) [...]” (2008, p. 258).
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haver fruicdo direta do bem pelos administrados — estabelecimentos (Marques Neto, 2008,
p. 257).

Assim, mesmo sem que se afaste a geracao de beneficios para toda a coletividade, no
caso do uso especial, ndo ha generalidade, impessoalidade e incondicionalidade usufruida
por todos os administrados, sendo que a satisfacdo coletiva ndo se d& pela disponibilizacéo
do bem, mas por alguma atividade suportada por este (Marques Neto, 2008, p. 259). Enfim,
no nucleo essencial desse tipo de uso situa-se a individualidade da fruicdo (Marques Neto,
2008, p. 260), “que demanda do usuario do bem algum titulo especial que o legitime ao uso”
(Marques Neto, 2008, p. 293). Sobretudo pelo viés da (in)condicionalidade, tem-se que o
incremento da ordenacdo de bens de uso comum pode aproxima-los bastante de um uso

especial, conforme sera retomado adiante.

Por fim, tém-se os bens dominicais, categoria caracterizada, em geral, por um
critério excludente — auséncia de afetacdo a um uso especial ou comum do povo, ndo
servindo diretamente a uma finalidade publica'?*. Para Marques Neto (2008, pp. 265-266),
a auséncia de destinacdo geral ou especifica ao uso do administrado ndo afasta a funcdo dos
bens dominiais, que devem cumprir uma finalidade patrimonial, gerando rendas que
contribuam a atencédo de finalidades publicas, sob pena de contrariar-se a funcéo social da
propriedade. Para ele, no caso do dominio publico, o principio da funcdo social da
propriedade, para além de condicionar, fundamenta esse direito. Assim, a destinacdo dos
bens dominicais se daria a partir de uma afetacdo impropria, consagrando o0 bem a uma

finalidade econdmical®.

A terceira e ultima parte deste tdpico é bastante sucinta e diz respeito a breve

enunciacdo de duas classificacdes adicionais dos bens publicos. A primeira, relativa a

124 Segundo Marques Neto, haveria trés subcategorias de bens dominicais: (i) aqueles que, mesmo sem afetagio
a uso comum ou especial, estdo empregados em alguma atividade, visando a geracdo de riquezas ou tendo
aplicacdo patrimonial — a exemplo de imdveis que séo objeto de uso remunerado pelos particulares, bens objeto
de cessdo onerosa para uso privativo e acdes de companhias estatais ou privadas com participacéo estatal; (ii)
aqueles sem utilidade ou presteza, cuja situacdo atenta contra o cumprimento da funcdo social da propriedade,
gue mais do que limitar, fundamenta a existéncia da propriedade publica; e (iii) as terras devolutas, muitas das
quais encontram-se na posse de particulares que Ihes dao destinagdo econdémica (Marques Neto, 2008, pp. 266-
269)

125 No Capitulo 111 de sua obra, Marques Neto (2008, pp. 317-319) reforca essa tese a partir de exemplos de
desapropriacdo que, justamente para cumprir a finalidade coletiva que a justificou, pressup@e a alienacao futura
dos bens desapropriados. Sdo os casos, por exemplo, da desapropriacdo por zona (art. 4° do Decreto-lei
3.3565/1941), da desapropriacéo para reurbanizagdo (ou renovagdo urbana), da desapropriacéo para construgdo
de distritos industriais (art. 5°, 81° do Decreto-lei 3.3565/1941), da desapropriagao para fins de reforma agraria
(art. 25, caput, da Lei 4.504/1964) e da desapropriacdo punitiva por descumprimento da funcdo social da
propriedade urbana (art. 182, 84°, 111 da CF/1988).
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substancia, aparta os bens imdveis dos bens moveis. Historicamente, aqueles receberam
maior importancia do que estes, tendo em vista que, além de o patrimoénio estatal ser
notoriamente imobiliario, “na passagem da concep¢do do dominio eminente para O
patrimonial, a ideia de imdvel surgiu como consequéncia da ideia de territério” (Marques
Neto, 2008, pp. 272-273), de modo que as coisas mdveis eram automaticamente tidas como
acessorias. Mais recentemente, o patrim6nio mobiliario passou a ter maior importancia
absoluta, sobretudo em funcéo da relevancia econémica de bens como as energias, os direitos
reais sobre coisas moveis e sobre direitos pessoais de carater patrimonial e, ainda, as acfes
representativas da parcela do capital das empresas estatais detidas pelo Poder Publico
(Margues Neto, 2008, p. 273).

Para os fins deste trabalho, uma questao pertinente diz respeito ao critério para definir
que se tenha por acessorio ao imoével tudo quanto incorporado ao solo, conforme dispGe o
art. 79 do CCB/2002. Para Marques Neto, considerando o acervo de bens pertencentes ao
dominio publico, a compreensdo de bens moveis como acessorios ao bem imovel ao qual
estdo incorporados deve considerar a questdo da afetacdo (2008, p. 276). Assim, deveriam
ser considerados incorporados ao imdvel apenas aqueles bens moveis consagrados as

mesmas finalidades, critério que abordaremos com maior detalhe no préximo tépico.

Finalmente, a segunda classificacdo a ser mencionada, encerrando este subtépico, da-
se em funcéo da disponibilidade dos bens. Classicamente, distingue-se entre os bens de uso
comum e especial (afetados) como inalienaveis, sendo disponiveis 0s bens dominicais.
Contudo, concordando-se com a tese de que o que se distingue sdo os tipos de uso, e nao
propriamente os tipos de bem, tem-se, por coeréncia, que a indisponibilidade recai sobre a
afetacdo — decorrente do principio da fungdo publica —, e ndo sobre 0 bem (Marques Neto,
2008, p. 277). Em caso de desafetacdo, o bem se torna, entdo, disponivel. Sobre isso,
Marques Neto entende que apenas ndo podem ser alienados “os bens que ndo possam ser
integralmente desafetados sem perder as caracteristicas naturais que lhe conferem
identidade” (Marques Neto, 2008, p. 279). O raciocinio parece aderente ao regime instituido
pelo CCB/2002, que ndo determina que os bens publicos sdo indisponiveis, mas apenas que
estdo indisponiveis enquanto restarem afetados, ainda que as possibilidades de desafetacéo
dos bens no caso concreto possam gerar grandes controvérsias — 0 que sera retomando

adiante.
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3.1.3. Regime juridico geral dos bens publicos

Nesse subtopico, sera abordado o regime juridico geral dos bens publicos, incluindo
0s principais aspectos do regime de aquisicao, do regime de gestéo, e do regime de alienagéo.
Esclarece-se, desde ja, que a gestdo do uso e o instituto da afetacdo, embora atinentes ao
regime de gestdo, serdo reservados ao proximo subtopico, permitindo maior aprofundamento

desses pontos, por sua importancia ao tema da funcao social das vias urbanas.

Como ja exposto, a qualificacdo do bem como puablico implica a incidéncia de regime
juridico publico derrogatdrio do direito comum, o que se da em diferentes intensidades, em
funcdo do tipo de bem, de sua essencialidade, seu dominio e, principalmente, da espécie de
uso que lhe consagra (Marques Neto, 2008, pp. 301-302). Independentemente dessa
gradacdo, fato € que o regime publico tera desdobramentos, ao menos potenciais, sobre
diversos aspectos do regime de aquisicao, gestdo e alienacdo dos bens. Diante da vasta gama
de questdes complexas que tangenciam o tema, a ideia aqui é, a partir de uma abordagem
sintética e panoramica dos principais pontos, conferir especial enfoque aos aspectos que

embasardo de modo imediato o estudo acerca das vias urbanas.

Iniciando-se pelo regime de aquisi¢do, pontua-se que ha diversos meios de aquisi¢cdo
de propriedade pelos entes de direito publico interno. No caso da propriedade publica, a
aquisicdo tem como pressuposto necessario uma finalidade de interesse geral, a qual pode
ser revelada pelo préoprio meio de aquisicdo do bem. Nesse sentido, a depender do meio de
aquisicdo e da finalidade que a fundamenta, ja estara o bem afetado desde sua incorporagéo

ao patrimdnio publico.

Como descreve José dos Santos Carvalho Filho (2018, p. 1309), assim como se da
com os particulares, a aquisicdo de bens pelas pessoas de direito publico pode ocorrer por
meios originarios, em que ndo ha transmissdo da propriedade por qualquer manifestacdo de
vontade — a exemplo da usucapido —, e também por meios derivados, em que se verifica uma
cadeia de transmissdo do bem —a exemplo da compra e venda. Além disso, conforme Maria
Sylvia Di Pietro (2018, p. 958), a formacdo do patrimdnio publico se da tanto a partir de
formas regidas pelo direito privado, a exemplo da heranca testamentaria, como de formas
regidas pelo direito publico, como a desapropriagdo. Dentre as inUmeras formas de aquisicao
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de propriedade por entes publicos'?®, serdo destacadas algumas, tendo em vista sua especial
pertinéncia ao direito urbanistico e ao objeto deste trabalho: desapropriacdo, aquisicdo por
forca de lei — com especial atengdo a doacdo compulsoria —, direito de preempcéao, usucapiao

e obra publica.

Conforme Carvalho Filho, a desapropriacdo é o procedimento de direito publico pelo
qual o Poder Publico transfere a propriedade de terceiro para si, normalmente mediante
indenizacdo, por motivos de utilidade publica — ai incluida as hipoteses de conveniéncia ou
de necessidade publica?” — ou de interesse social — associada & questdo da funcéo social da
propriedade e a atenuacdo de alguma forma de desigualdade coletiva (2018, pp. 950-951).
O mesmo autor esclarece que o carater procedimental denota a existéncia de uma sequéncia
de atos formais, desenvolvidos nas esferas administrativa — momento em que o Poder
Publico declara seu interesse na desapropriacdo e comeca a adotar as providéncias para a
transferéncia do bem — e judicial —em que, quando ndo ha acordo com o proprietario (como

é praxe), o Estado move acgdo contra ele.

Trata-se do meio mais utilizado para aquisicdo estatal de propriedade imobiliaria,
ainda que também possa servir a aquisicdo de bens moveis. O uso da desapropriagédo €
praticamente uma constante, por exemplo, nos casos de obras viarias, como a duplicagédo de
avenidas, e da construcao de infraestrutura de transporte publico, como estagdes de metro.
Embora se aproxime da compra e venda por implicar transferéncia onerosa de propriedade
por ato entre vivos, a desapropriacdo se diferencia pela auséncia completa de acordo de
vontade entre as partes, ja que independe de qualquer manifestacdo do vendedor. Além da
auséncia de acordo, Marques Neto (2008, pp. 310-320) destaca duas outras marcas
distintivas da desapropria¢do: uma relativa ao momento em que o bem passa a integrar o

patrimoénio publico e outra a finalidade publica que justifica a expropriacao.

Merece breve comentario a questdo da finalidade da expropriacéo, relativa a previsao
constitucional do instituto, que condiciona a mobilizacdo deste instrumento aos casos de
necessidade ou utilidade publica, ou de interesse social (art. 5°, XXIV da CF/1988). Sao

essas razdes de interesse geral que justificam a supressao do direito de propriedade previsto

126 para citar algumas das principais, a titulo exemplificativo: direito de preempgéo, desapropriacéo, doagdo
compulséria, compra e venda, reversdo, doacdo, permuta, dacdo em pagamento, adjudicacdo, decisdo judicial,
resgate na enfiteuse, obra publica, heranca testamentéria, heranca jacente/vacante, entre outras.

127 Em outras palavras, para Carvalho Filho a hipdtese de necessidade plblica esta abrangida na hipdtese de
utilidade publica, que aquela ndo se limita.
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na CF/1988 (art. 5°, XXII), sendo que qualquer das trés consagrara o bem a uma afetacéo
(Marques Neto, 2008, p. 310). Mesmo que ndo seja perpétua essa finalidade, na hipotese de
desrespeito a afetacdo que justificou a expropriacdo, descaracterizar-se-4 0 instituto da
desapropriacdo, o que, para alguns autores, ensejara a anulagio do ato expropriatério'?8, Essa
afetacdo a uma finalidade de interesse recaird mesmo nos casos em que 0 bem desapropriado
ndo for incorporado permanentemente ao patriménio publico, tendo em vista que, justamente
para que se cumpra o objetivo primario da expropriacdo, faz-se necessario transferir o

dominio do bem (por venda ou doagdo)*?°.

Conforme explica Carvalho Filho, “as expressoes utilidade pubica e interesse social
espelham conceitos juridicos indeterminados”, de modo que as hipoteses de enquadramento
dependem de definicdo legal (2018, p. 951). Das previsdes constitucionais e das leis que
regularam as hipéteses derivaram, entdo, as espécies de desapropriacao. As hipdteses gerais
ordinarias, previstas no art. 5°, XXIV da CF/1988, foram regulamentadas pelo Decreto-lei
n° 3.365/1941 — que trata dos casos de desapropriacdo por utilidade publica — e pela Lei
4.132/1962 — que especifica os casos de desapropriacao por interesse social. Ha ainda outras
trés espécies de desapropriacdo (Carvalho Filho, 2018, p. 951): a desapropriacdo urbanistica
sancionatoria, prevista no art. 182, §4°, 111 da CF/1988 e que sera tangenciada no Capitulo 4
ao se tratar da fungéo social da propriedade urbana; a desapropriacgéo rural, que incide sobre
imoveis para fins de reforma agréria, prevista no artigo 184 da CF/1988; e a desapropriacao

confiscatoria, prevista no art. 243 da CF/1988.

Passando a préxima forma de aquisicdo tem-se que a desapropriacdo por forca de lei,
conforme descrevem Carvalho Filho (2018, p. 1313) e Di Pietro (2018, p. 961), ndo é

exatamente uma espécie, mas mais propriamente um género que abarca hipoteses de

128 Essa é a posicdo de Marcal Justen Filho (Curso de Direito Administrativo, 2005, p. 707; cf. Marques Neto,
2008, p. 312), sustentada e complementada por Marques Neto: “[...] se ap0s ter sido dada ao bem a finalidade
de interesse publico motivadora da expropriagdo — o bem é desafetado ou reafetado —, aplica-se a regra do
artigo 35 [do Decreto-lei 3.365/1941] e eventuais questfes serdo resolvidas em perdas e danos. Contudo, se 0
bem desapropriado ndo é sequer aplicado ao uso ao qual deveria ter sido consagrado (é dizer, o0 motivo de
utilidade, necessidade ou interesse nunca é consumado), entdo ndo se aplica a regra do artigo 35, pois, na licdo
de Marcal Justen Filho, o ato expropriat6rio ndo produziu efeitos, ndo chegando o bem a ser, para estes fins,
incorporado ao patriménio publico. Contendo vicio de motivo, 0 ato expropriatorio é nulo e, portanto, ndo
poderéd produzir qualquer efeito, muito menos a incorporacdo do objeto da desapropriacdo ao patriménio
estatal” (2008, p. 313).

129 E o que se passa nos casos de desapropriacio para fins de reforma agraria (art. 25, caput da Lei 4.504/1964),
desapropriacdo para reurbanizacdo (ou renovacgdo urbana) ou para politicas urbanas de moradia de interesse
social (art. 5°, alinea “i” do Decreto-lei 3.365/1941), desapropriagdo para criagdo de distritos industriais (art.
5, §1° do Decreto-lei n° 3.365/1941), da (polémica) desapropriagdo por zona'?® (art. 4° do Decreto-lei
3.365/1941) e, em regra, da desapropriagdo punitiva por subutilizacdo de imével urbano ou rural (art. 182, §4°,
I11 e art. 184, caput da CF/1988, respectivamente).
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desapropriacdo previstas em lei, a exemplo do que se deu com as terras devolutas ou da
hipdtese de reversdo de bens nas concessdes de servicos publicos. Interessa aos fins deste
trabalho tratar especialmente da doacdo compulséria prevista no artigo 22 da Lei do

Parcelamento, que ocorre no processo de loteamento abordado no tépico 2.2.

Estabelece o dispositivo que passam a integrar o dominio do Municipio, desde o
registro do loteamento, as vias e pracas, 0s espacos livres, bem como as areas eventualmente
destinadas a edificios publicos e outros equipamentos publicos. As éareas doadas
compulsoriamente, portanto, sdo incorporadas automaticamente ao patriménio publico
(Carvalho Filho, 2018, p. 1313) e ja contam com destinacdo especifica prevista no projeto
de parcelamento, sendo que cada parcela do solo transferida ao dominio publico tera uma
determinada afetacdo, seja para 0 uso comum ou para o uso especial (Marques Neto, 2008,
p. 322).

Uma controvérsia relativa a esse meio de aquisi¢cdo, que sera retomada adiante, diz
respeito a possibilidade de desafetacdo futura dos bens compulsoriamente doados a partir do
parcelamento. Autores como Toshio Mukai (1988, p. 128; 1985, p. 245) entendem pela
impossibilidade de alteragdo da destinacdo prevista por forca do art. 17 da Lei do
Parcelamento, enquanto outros, como o proprio Marques Neto (2008, p. 323), defendem a
possibilidade de desafetacdo caso o bem ndo mais se mostre necessario a funcdo publica a

que destinada anteriormente.

Passando-se ao proximo meio de aquisicdo, tem-se o direito de preempcao, previsto
no art. 25 do Estatuto da Cidade, que garante ao Municipio preferéncia para adquirir imével
urbano objeto de alienacdo onerosa entre particulares, quando se verificar a necessidade de
implementacao de medidas urbanisticas, como o ordenamento e direcionamento da expansdo
urbana (art. 26, 1V), a criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes (art. 26, VI) ou a
protecdo de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico (art. 26, VIII). Assim, esse
meio de aquisicdo é utilizado na situacdo em que o proprietario ja manifestou a pretensdo de
alienar o bem por certo valor, mas ndo tinha a intengdo preliminar de vendé-lo ao Estado,
fazendo-o por exigéncia legal. Essa modalidade de aquisicdo configura, entdo, um meio
termo entre a compra e venda — em que ha acordo de vontades — e a desapropriacdo, em que

0 proprietario sequer manifestou a intencao de alienar o bem em principio.
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Outro meio de aquisigdo da propriedade publica a ser destacado é a usucapido. Sua
configuracdo como meio de aquisicéo se deve ao fato de que “a vedagdo de usucapido sobre
bens publicos ndo impede que o poder publico, a seu turno, adquira a propriedade por
prescrigdo aquisitiva” (Marques Neto, 2008, p. 326). Conforme explica Carvalho Filho
(2018, p. 1310), “a lei civil, ao estabelecer os requisitos para a aquisicdo da propriedade por
usucapido, nao descartou o Estado como possivel titular do direito”, de modo que as pessoas
de direito publico podem adquirir bens por usucapido desde que observados 0s mesmos
requisitos previstos no artigo 1.238 do CCB/2002: posse do bem por determinado periodo,
boa fé em alguns casos e a sentenca declaratoria da propriedade®*°. Para Marques Neto, a
usucapido nao apenas seria um meio de aquisicao possivel de bens de uso comum do povo
— tal qual o é para bens de uso especial e dominial —, como seria “o fundamento para a
propriedade publica de todos aqueles bens do dominio artificial que sdo bens publicos desde
tempos imemoriais” (2008, p. 326). Com o prevalecimento desse entendimento, poderia se
aventar a usucapido como uma forma de aquisicdo das vias de circulacdo dos loteamentos
irregulares, que poderia se tornar patriménio publico antes mesmo de sua oficializacao pelo
Poder Publico.

Uma ultima forma de aquisicdo digna de mengdo é a obra publica. Conforme Odete
Medauar, “a realizagdo de obra publica leva a integrag¢do, ao patrimdnio publico, do bem
resultante” (2018, p. 257). Alguns exemplos da autora ilustram a importancia desse meio de
aquisicdo para o estudo das vias urbanas: viaduto, avenida e tunel, aos quais se poderiam
acrescentar escadarias, passarelas, pontes, vias elevadas e outros tipos de vias urbanas.
Marques Neto bem aponta que nem sempre a obra publica ser& causa isolada de aquisicao
de propriedade, tendo em vista que frequentemente realizada sobre bens publicos imdveis
(2008, p. 326) — caso da avenida, por exemplo. Contudo, em exemplos como o tdnel, a ponte
sobre o rio ou a via elevada, a obra publica efetivamente cria um bem publico novo e
autdbnomo, conforme serd ilustrado a seguir, pelo caso da via elevada paulistana conhecida

por “Minhocao”, abordada ao final do Capitulo 4.

Feitas essas consideracdes sobre o regime de aquisicdo, passa-se ao tratamento do
regime geral de gestdo dos bens publicos. Nesse subtdpico, se procederd a uma abordagem

genérica do regime de gestdo, passando pelas peculiaridades da aplicagdo dos principios

130 Sobre esse Ultimo requisito, ao autor esclarece que o novo CPC/2015 passou a admitir, sem revogar a via
judicial, a hipdtese de reconhecimento extrajudicial da usucapido (usucapido administrativa).
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constitucionais a essa atividade administrativa e pela analise dos atributos especificos dos
bens publicos. Desse modo, conforme adiantado acima, a analise do instituto da afetacdo e
da gestdo dos usos dos bens publicos, compreendidos no ambito do regime de gestéo, sera

feita no subtopico seguinte, justamente para que se viabilize um tratamento mais detalhado.

Em relagdo aos principios, seguindo a estratégia de abordagem de Marques Neto
(2008), se conferira enfoque aos principios constitucionais que regem a atividade da
Administracdo Publica (art. 37 da CF/1988) e as peculiaridades de sua aplicacdo sobre a
gestdo dos bens publicos, fugindo-se do risco concreto de se perder na discussdo dos
infindaveis principios invocados pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras. Como se sabe,
sdo eles a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia, cada um

dos quais sera brevemente tratado a seguir.

Sobre o principio da legalidade, decorrente também do artigo 5°, 1l da CF/1988, é
preciso, como tem feito a doutrina publicista recente, relativizar a assertiva de que a
Administracdo so poderia fazer aquilo que a lei expressamente autoriza (Marques Neto,
2008, p. 329). Se € certo que o art. 5°, 11 da CF/1988 estabelece que os individuos nao podem
ser compelidos a acGes ou omissdes — ou seja, ndo podem ter seus direitos restringidos —
sendo em virtude de previsdo legal, disso ndo decorre que qualquer conduta da
Administracéo dependa de autorizagao expressa da lei. Se ndo houver restricdo de direitos,
a conduta administrativa é permitida desde que compativel com a lei e as finalidades pablica

nela previstas, o que ndo se confunde com autorizacao legislativa.

Essa ressalva é particularmente importante no que tange a gestao dos bens publicos.
Trata-se de atividade administrativa dindmica e intensa, que depende de um amplo conjunto
de acBes do Poder Executivo para que sejam atingidas as finalidades publicas previstas nas
normas (Marques Neto, 2008, p. 330). Em resumo, na gestdo dos bens publicos, ainda que
para determinadas condutas seja necessaria autorizacdo legislativa, em regra, a
Administracdo pode tomar as medidas necessarias para atingir as finalidades publicas
previstas em lei, desde que isso ndo implique restricdo de direitos individuais — 0 que deve

ser analisado caso a caso, a partir de uma visdo ampla dos deveres estatais.

O principio da impessoalidade remete aos principios da igualdade e da isonomia, a
estes acrescentando a ideia de interdicdo de finalidade de promocao pessoal. Para além desse

acréscimo especifico, tem-se o dever geral de tratamento uniforme, salvo nos casos em que
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haja fator aceitavel que justifique o tratamento desigual (Marques Neto, 2008, p. 331). No
que diz respeito a gestdo dos bens publicos, deve-se ter em conta que a incidéncia de tal
principio terd intensidade variavel em funcdo do tipo de uso a que o bem estiver afetado,
sendo flagrantemente mais intenso nos casos de afetacdo ao uso comum*®!, caso das vias
urbanas. No entanto, mesmo para bens de uso comum, o principio ndo impede que sejam

previstas condi¢cOes gerais de discriminacdo em relacéo ao uso.

O principio da moralidade é conhecido por sua peculiar abertura, de modo que seus
efeitos, em muitos casos, guardam relagcdo com os desdobramentos do conjunto dos demais
principios juridicos incidentes sobre a atividade administrativa. Embora ndo se confunda
com o principio da legalidade, um distanciamento excessivo daquele em relacdo a este pode
ser causa de inseguranca juridica (Marques Neto, 2008, p. 334). Deve-se destacar como
aplicacdo pratica da violacdo a este principio a incidéncia das tipificaces previstas na Lei
de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.428/1992), muitas das quais podem ser mobilizadas
para enquadrar comportamentos ilicitos relativos a gestdo dos bens publicos (Marques Neto,
2008, pp. 334-335).

Por sua vez, o principio da finalidade tem como desdobramento natural, a atividade
de gestdo dos bens publicos, a determinacdo de que a Administracdo deve garantir a
plenitude do uso (ou dos usos) ao qual o bem estiver afetado, bem como a nogéo de que
todos os bens publicos devem servir, direta ou indiretamente, a uma finalidade pudblica
(Marques Neto, 2008, p. 336), seja a partir de uma afetacdo propria ou impropria — distingéo

que sera abordada adiante.

O principio da publicidade, que incide, em regra, sobre todos os atos praticados pela
Administracdo Publica, também traz consequéncias peculiares no que toca a gestéo dos bens
publicos. E fundamental que haja transparéncia sobre os itens que compdem o acervo de
bens publicos de cada ente publico e sobre 0s usos a que estdo afetados, tanto para que 0s

administrados possam gozar daqueles usos que lhes sdo franqueados, como para que as

131 No caso de bens especiais, é possivel identificar até mesmo alguns bens de uso personalissimo, como o uso
ao qual sdo afetados os palacios de residéncia de mandatarios dos Poderes Executivos estaduais e federal
(Marques Neto, 2008, p. 333), sem que isso implique um desvirtuamento do principio da impessoalidade, tendo
em vista que o0 bem tem caréter funcional, ndo servindo o individuo em razdo de sua pessoa, mas do cargo que
transitoriamente ocupa. No caso dos bens dominiais, pode (e, em regra, deve) haver uso econémico, que
eventualmente implicaré fruicdo do bem de forma individual. Nesse contexto, o principio da impessoalidade
exigira procedimentos isondmicos e impessoais de selegdo do particular, o que ndo significa necessariamente
a incidéncia de dever de proceder a prévia licitacdo (Marques Neto, 2008, p. 333).
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instituicdes competentes e a sociedade em geral possam desempenhar o desejavel controle

sobre essa atividade administrativa (Marques Neto, 2008, p. 337)%2,

Por fim, o principio da eficiéncia, que impde a ado¢do da conduta mais adequada
possivel a satisfacdo das finalidades publicas, traduz-se em parametro de controle a boa
prestacdo administrativa. Conforme Marques Neto (2008, p. 343), tal principio reflete tanto
no aspecto prestacional como no aspecto de gestao dos bens publicos. No primeiro, acresce,
aos efeitos do principio da finalidade, o dever de aprimorar a utilizacdo do bem na prestacédo
da atividade de interesse coletivo ao qual se presta, ndo apenas conservando como também
incrementando, sempre que possivel, sua qualidade. No segundo aspecto, impde que os bens
publicos, como ativos econdmicos do Estado, sejam geridos tendo em vista também uma
racionalidade econdmica, remetendo ao principio da economicidade. Assim, a gestdo
eficiente dos bens publicos implicard a melhor harmonizacdo entre os principios da
finalidade e da economicidade em prol da “otimizacdo do uso deste patrimdnio,
compatibilizando na medida do possivel o uso publico ao qual o bem esta afetado com a
geracgdo de receitas que possam ser, ao depois, revertidas para a sociedade” (Marques Neto,
2008, p. 344).

Abordados os desdobramentos de cada principio sobre tal atividade, ainda no que
tange a gestdo dos bens publicos, cabe apresentar os atributos desses bens, sistematicamente
apresentados pela doutrina como caracteristicas diferenciadoras destes em relacdo aos bens
privados. Embora isso ndo reflita na compreensdao sobre os desdobramentos de cada um
deles, a doutrina é pacifica quanto a enunciacdo dos atributos dos bens publicos:

inalienabilidade, impenhorabilidade, ndo oneragéo e imprescritibilidade.

Conforme explica Marques Neto (2008, p. 353), embora guardem suas
peculiaridades, todos esses atributos sdo desdobramentos de uma ideia geral: dada a
indisponibilidade do interesse publico a que servem, os bens publicos seriam também
indisponiveis. Contudo, conforme se detalharé a seguir, essa indisponibilidade € relativa, de
modo que as divergéncias doutrinarias residem justamente na duvida sobre sua abrangéncia.

Um elemento importante para investigar essa questdo remete a fundamental diferenciacéo

132 Sem tomar partido sobre o ja aludido debate em relacéo a necessidade ou n&o de registro dos bens iméveis
integrantes do patriménio estatal, ndo se vislumbra como se possa negar que o registro seria de grande valia a
garantir a transparéncia citada. Pela mesma razdo, também seria conveniente que as decisBes sobre afetacéo e
desafetacdo se dessem por atos formais expressos, ndo deixando dividas sobre a situacéo juridica de cada bem
publico.
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entre indisponibilidade da funcéo pablica que se serve do bem afetado e a indisponibilidade
do bem em si. Dito isto, passa-se a tratar de cada atributo, a partir do que esse comentario

geral serd mais bem ilustrado.

A inalienabilidade é um atributo chave, posto que, em muitos casos, usado também
como fundamento, Unico ou composto com outros, aos demais atributos. Se € relativa a
indisponibilidade, ndo seria diferente a inalienabilidade. O artigo 100 do CCB/2002*3 deixa
claro que a inalienabilidade ndo atinge todos os tipos de bens de sua classificacdo, nem
mesmo € eterna em relacdo aqueles efetivamente atingidos. Em outras palavras, restringe o
atributo aos bens de uso comum do povo e aos bens de uso especial — excluindo, portanto,
do universo de bens inalienaveis, os bens dominicais — e condiciona tal atributo ao “tempo”
em gue o bem assim permanecer qualificado, evidenciando a possibilidade de desafetacéo.
Dai porque parte da doutrina argumenta que seria mais preciso falar-se em alienabilidade
condicionada ao invés de inalienabilidade (Carvalho Filho, 2018, p. 1304).

Da previsdo do art. 100 do CCB/2002 decorrem dois desdobramentos: a possibilidade
de alienacdo dos bens dominiais, ainda que isso ndo implique sua equiparacdo do tratamento
conferido aos bens privados, tendo em vista que sobre os bens publicos incide um regime de
alienacdo proprio; e a possibilidade de desafetacdo dos bens publicos (tanto de uso especial
como de uso comum), o que se relaciona com a discordancia doutrinaria acerca da existéncia
ou ndo de determinados bens impassiveis de desafetacdo e, nesse sentido, efetivamente

inalienaveis.

Esse debate remete a ja citada controvérsia sobre a possibilidade ou ndo de alterar a
destinagdo dos bens imdveis doados compulsoriamente ao Municipio no processo de
parcelamento, a exemplo dos espacos destinados as vias urbanas. Sem entrar em minucias,
nos parece que, em regra, tanto os bens de uso comum como 0s bens de uso especial podem
ser desafetados, desde que cumpridas as exigéncias formais e, principalmente, a exigéncia
material de continuidade das atividades publicas suportadas pelo bem, de modo que a
decisdo de desafetacdo esteja amparada no beneficio do interesse pablico, e ndo apenas na

auséncia de prejuizo.

133 Estabelece o artigo: “Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis,
enquanto conservarem a sua qualifica¢do, na forma que a lei determinar”.
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Posicdo mais extrema € a de autores como Toshio Mukai*** e Lucia Valle Figueiredo
(2004, p. 562), que entendem que os bens afetados ao uso comum integrados ao patriménio
municipal a partir do registro do plano de loteamento ndo poderéo ser desafetados enquanto
existir o loteamento. A esse respeito, Mukai (1985) sustenta uma espécie de direito adquirido
dos adquirentes dos lotes a conservagdo dessas areas de circulacao, de lazer ou areas verdes,
de modo que “tais areas somente poderiam ser desafetadas da categoria de bens de uso
comum do povo se passassem a ndo mais servir a sua destinacdo originaria, por desuso ou

abandono”.

Encerrando o tema da inalienabilidade, cabe ressalvar, enfim, os casos em que a
alienacdo é um pressuposto do cumprimento da funcéo a que os bens foram afetados desde
sua incorporacédo ao patrimonio publico. Sdo os casos, por exemplo, da desapropriacao por

zona e desapropriacao para fins de moradia.

A impenhorabilidade, por sua vez, remete a nao sujeicao dos bens publicos a qualquer
constricdo judicial amparada na satisfacdo de credores do Estado (Marques Neto, 2008, p.
360). Além de desdobramento do atributo da inalienabilidade, a impenhorabilidade tem por
fundamento o regime especial de execucao contra a Fazenda Publica, que, por for¢a do artigo
100 da CF/1988, é submetida ao processo de precatorios. Como se viu, a alienabilidade é
relativa e, além disso, o proprio regime especial de execucdo tem excec¢des estampadas na
CF/1988, como demonstram as previsdes dos paragrafos 2° e 3° do artigo 100. Assim, seja
qual for seu fundamento, também ndo pode ser considerado absoluto o atributo da
impenhorabilidade. Sintetizando os desdobramentos de ambos, tem-se que “bens
desafetados ou passiveis de alienacdo [bens dominiais] poderiam, em tese, ser objeto de
penhora, desde que possivel que um débito contra o seu titular fosse objeto de execucao
comum” (Marques Neto, 2008, p. 361). Assim, tem-se que 0s bens pablicos afetados ao uso

comum ou ao uso especial sdo impenhoraveis.

134 A esse respeito, Toshio Mukai expressa que: “Enquanto tal destinagdo de fato se mantiver, nio pode a lei
efetivar a desafetacdo sob pena de cometer lesdo ao patrimdnio puablico da comunidade, [...] se a simples
desafetacdo legal fosse suficiente para a alienagdo dos bens de uso comum do povo, seria possivel, em tese, a
transformagdo em bens dominiais de todas as ruas, pracas, vielas, areas verdes, etc. de um municipio e,
portanto, de seu territério puablico todo, com a consequente alienagdo (possivel) do mesmo, 0 que,
evidentemente, seria contra toda a légica juridica, sendo mesmo disparate que ninguém, em sa consciéncia,
poderia admitir. Na prética, dificil & encontrar-se 0 mau administrador ou 0 mau legislador agindo com tal
clareza no desvirtuamento dos bens de uso comum do povo: o grande perigo é a acéo a longo prazo — hoje uma
praca, amanhd um espaco livre, depois de algum tempo outra praga, finalizando-se por empobrecer totalmente
a comunidade” (1985, p. 249).
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O terceiro atributo, da ndo onerosidade, refere-se a ideia de impossibilidade de gravar
os bens publicos por alguma das diversas modalidades de garantia, o que remete a dois
possiveis fundamentos. Primeiramente, a combinacao do atributo da inalienabilidade com a
previsdo do art. 1.420 do CCB/2002, segundo 0 qual “s6 os bens que se podem alienar
poderdo ser dados em penhor, anticrese ou hipoteca”. O segundo seria uma decorréncia da
prépria impenhorabilidade fundada no regime especial de execucgédo contra Fazenda, criado,
segundo Marques Neto, para ordenar o sistema de exigibilidade de créditos contra entes
publicos e garantir a observancia dos principios da moralidade, impessoalidade e isonomia,
impedindo privilégios na satisfagdo das obriga¢cdes assumidas (2008, p. 368). A partir desses
fundamentos, tem-se que bens ndo afetados poderiam ser gravados com modalidades de

garantia, desde que com amparo de lei permissiva (Marques Neto, 2008, pp. 369-370).

O ultimo atributo, da imprescritibilidade, tem como consequéncia a impossibilidade
de prescricdo aquisitiva em relacdo aos bens publicos. Em funcdo de sua previsao expressa,
tanto em nivel constitucional (art. 183, §3° e art. 191, paragrafo unico da CF/1998) como
legal (art. 200 do Decreto-lei 9.760/1946 e art. 102 do CCB/2002), pode-se inferir que esse
atributo teria, em tese, carater absoluto. Sobre o fundamento dessas previsoes, entendemos
correto o argumento de Marques Neto que, afastando que seja esse atributo mero
desdobramento da inalienabilidade ou da ideia de coisas fora do comércio, afirma que: “o
que o Direito brasileiro interdita é que possa haver uma disposi¢do de um bem por omissao
do poder publico e nao por sua decisao legitima” (2008, p. 373). Assim, a imprescritibilidade
figuraria ndo apenas como um atributo do bem publico, mas como uma protecéo contra o
que seria um desfalque de patrimonio publico em funcéo da gestdo ineficiente ou negligente
dos bens publicos, o que ndo autoriza, de outro lado, o descumprimento da funcédo social da
propriedade publica (Marques Neto, 2008, p. 373). Mesmo assim, ainda que ndo seja
comum, é possivel encontrar alguns exemplos de decisdes judiciais que reconheceram

prescricdo aquisitiva de bens plblicos!®.

Encerrando este subtdpico, tangencia-se brevemente o regime de alienagdo dos bens

publicos, composto pelas regras de transferéncia de seu dominio. Conforme pontuado acima,

135 A titulo de exemplo, cita-se a sentenga proferida pelo Juiz titular da Vara da Fazenda Publica de Coronel
Fabriciano que, no Ambito do Processo n° 194.10.011238-3, indeferiu pedido de reintegracdo de posse feito
pelo DER-MG, que solicitava a desocupagdo de uma area publica estadual de 36 mil metros quadrados, situada
ao longo da rodovia BR-381, onde se assentaram dez familias trinta anos antes. Na sentenga, 0 magistrado
declarou o dominio das familias sobre a &rea ocupada, reconhecendo prescri¢ao aquisitiva do respectivo bem
publico.
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0s bens publicos sdo inalienaveis enquanto perdurar sua afetacdo. Segundo Marques Neto
(2008, p. 374), para além do pressuposto geral da existéncia de interesse publico suficiente
a justifica-la, a alienacdo depende do preenchimento de alguns requisitos formais: (i)
desafetacdo prévia do bem, se houver; (ii) autorizagdo legal, necesséria, principalmente, na
maior parte dos casos de alienacdo de bem imovel; (iii) procedimento licitatério prévio para
a escolha do adquirente; e (iv) avaliacdo econémica do bem, dando consequéncia ao

principio da economicidade.

H& uma divergéncia doutrinaria acerca da abrangéncia do requisito da autorizagao
legal. A CF/1988, em seu artigo 188, §1°, determinou essa exigéncia para terras publicas de
dimensao superior a dois mil e quinhentos hectares. A Lei 8.666/1993, em seu artigo 17, I,
ampliou a exigéncia para qualquer bem imovel. Alguns autores, como Elival da Silva
Ramos!®*® e Marques Neto (2008, p. 375), entendem que a previsio legal seria
inconstitucional, ja que ndo se poderia ampliar, por meio de lei em sentido estrito, a restricao
prevista na CF/1988, por caracterizar controle do Executivo pelo Parlamento e, portanto,
configurar uma excecéo ao principio da separacdo de poderes. Segundo o0s autores, restricdes

dessa natureza devem ser aplicadas restritivamente.

Por sua vez, a necessidade de licitacdo prévia foi estabelecida pelo artigo 37, XXI da
CF/1988 ja prevendo excecOes legais. As hipdteses de dispensa foram previstas no art. 17

da Lei 8.666/1993, tanto para bens imdveis (inciso 1), como para moéveis (inciso II).

Sobre a necessidade de avaliagdo, tambem prevista nos incisos | e 11 do art. 17 da Lei
8.666/1993, deve-se pontuar apenas que, para além de figurar como decorréncia do principio
da economicidade, garantindo aferi¢cdo do valor de troca do bem publico a ser alienado, tal
exigéncia também contribui, em casos de transferéncia ndo onerosa, ao cumprimento dos
principios da publicidade e da finalidade, j& que subsidia a afericdo do interesse publico

subjacente a alienacdo (Marques Neto, 2008, p. 379).

Cumpridos os quatro requisitos formais, ha ainda a necessidade inafastavel de
motivacao da alienacdo, que deve estar fundamentada na demonstragdo de que a alienacdo
do bem é mais vantajosa ao interesse publico do que sua destinacdo a uma utilidade de

interesse geral que implicasse manté-lo sob o dominio publico.

136 A obra citada por Marques Neto (2008, pp. 375-376), que ndo integra a bibliografia dessa dissertacdo, ¢é a
seguinte: Ramos, Elival da Silva. Aspectos Gerais do Patriménio Imobiliario do Poder Publico, 1989, p. 26.

165



3.1.4. O instituto da afetacdo e a gestdo do uso dos bens publicos

Por duas razdes centrais, optou-se por apartar os temas da afetacdo e da gestdo do
uso em relacdo a abordagem, feita acima, do regime geral dos bens publicos, que o0s
compreende. O primeiro motivo diz respeito a uma visao abrangente da atividade de gestédo
do uso. Conforme pontuou Marques Neto, “a gestdo patrimonial ndo se cingird a mera
atuacdo garantidora da serviéncia do bem aos usos afetados, mas passard pela busca da
otimiza¢ao, racionalizacdo ¢ ampliagdo do uso dos bens publicos” (2008, p. 382). Um
segundo motivo, correlato ao primeiro, refere-se a particular relevancia do instituto da

afetacdo e da gestdo do uso dos bens publicos ao tema da fun¢éo social das vias urbanas.

Nesse sentido, deve-se lembrar que um dos objetivos centrais deste trabalho é
justamente problematizar a gestdo dos usos das vias urbanas, jogando luz sobre as decisdes
politicas que permeiam atos administrativos tratados como naturais, corriqueiros ou
“técnicos”. Atingir esse objetivo depende de uma compreensdo detida dos pardmetros
juridicos que devem balizar essas decisdes, impondo limites negativos e positivos a
Administracdo na gestdo do uso dos bens publicos. Assim, entendeu-se por conferir especial
atencdo, no presente subtdpico, a esses dois pontos, de modo a oferecer subsidios adequados

ao aprofundamento posterior do tema da gestdo dos usos das vias urbanas.

A sequéncia da analise comeca pelo instituto da afetacdo, passa pelas classificacdes
dos usos a que 0s bens publicos podem ser afetados — mais abrangente e completa do que
aquela do CCB/2002, ja abordada — e termina com uma breve apresentacdo dos principais

instrumentos de outorga do uso privativo de bens publicos.

Inicia-se, entdo, pela analise da afetacdo que, conforme destacou Marques Neto, é “o
instituto central na teoria do bem publico, pois ela, ao predicar um ou mais usos para o bem,
nédo apenas demarca a finalidade do bem, como também define a incidéncia mais ou menos
intensa do regime de direito publico sobre ele” (2008, p. 345). Ao consagrar 0 bem a
determinado destino, a afetacdo confere ao administrado um direito publico subjetivo

(Marques Neto, 2008, p. 398). Conforme observam diversos autores, a afetacdo do bem é
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um desdobramento do principio da fung&o®’, segundo o qual os recursos estatais tém sua
existéncia fundamentada na atencdo de necessidades coletivas. Desde ja, € importante
assentar que a afetacdo ndo se confunde com o uso efetivo, mas com a destinacdo do bem, a

partir da consagracdo de seu uso, ao cumprimento de uma funcao publica.

Uma primeira classificagdo interna ao instituto remete a distingdo entre afetagdo
expressa e afetacdo tacita. A primeira é decorréncia de ato formal, legal ou infralegal, que
consagra o0 bem a dada finalidade publica, ao passo que a segunda se manifesta por um fato
concreto, relativo ao emprego do bem a uma funcéo coletiva, que impacta o plano juridico.
Dessa classificacdo depende e, ao mesmo tempo, decorre o entendimento, j& ventilado, de
que a afetacdo deriva de um fato juridico, que pode tanto ser ato juridico formal, como fato
concreto a produzir efeitos juridicos. Deve-se pontuar que a afetacdo do bem a um uso
especial sempre dependera de ato formal, de maneira que a afetagdo tacita sé podera ocorrer
tendo por base a atribuicdo do uso comum (Marques Neto, 2008, p. 346). Outra ressalva
importante diz respeito ao fato de que essa classificacdo binaria ndo exclui a possibilidade
de bens publicos ociosos, o que implicard descumprimento da funcédo social da propriedade
(Marques Neto, 2008, p. 347), principio aplicavel ao patriménio publico, conforme sera
trabalhado no Capitulo 4. Por fim, tem-se que a afetacdo expressa prevalece, a0 menos em

regra, sobre a tacita (Marques Neto, 2008, p. 146).

Outra diferenciacdo, ja aludida, refere-se as espécies de afetacdo: prépria ou
impropria. Esse critério de classificacdo tem sua utilidade restrita aos autores que, como
Marques Neto (2008, pp. 347-348), entendem que mesmo 0s bens dominiais, nédo
consagrados a uso comum nem a uso especial, também seriam passiveis de afetacdo a uma
atividade de interesse geral. Assim, a afetacdo propria se traduziria na destinacdo do bem “a
uso especifico de interesse geral, seja como utilidade de interesse geral (uso comum), seja
como utilidade de suporte a uma atividade de interesse geral (uso especial)”, ao passo que a
afetacdo impropria corresponderia a destinacdo do bem a uma finalidade patrimonial,
atinente a geragdo de receitas ou ao suporte de necessidades financeiras do Poder Publico, e

ndo a uso de fruicdo direta ou indireta por parte dos administrados (2008, p. 347).

137 Nesse sentido, cf. Marques Neto (2008, p. 345): Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Direito Administrativo,
2004, p. 570), José Cretella Jr. (Tratado do Dominio Publico, 1984, p. 152), Celso Antdnio Bandeira de Mello
(Curso de Direito Administrativo, 2003, p. 781), Themistocles Branddo Cavalcanti (Tratado de Direito
Administrativo, vol. 111, 2008, pp. 354-355); Marcal Justen Filho (Curso de Direito Administrativo, 2005, p.
706) e o proprio Marques Neto (2008, p. 345).
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Uma ultima classificagdo, de especial importancia para o objeto deste trabalho,
concebe uma distin¢do entre afetacdo Unica e afetacdo multipla. Para Marques Neto (2008,
p. 349), a afetacdo unica ndo se confundiria com “a circunstancia fatica de o bem ser afetado
a um uso por falta de interesse ou de necessidade de haver afetagdo multipla”, sendo que
“sera Ginica aquela afetagdo apenas quando o bem ndo comportar outras destinagdes que ndo
aquela que lhe foi primacialmente conferida”. Por essa passagem, a classificacdo parece se
situar, entdo, no campo das possibilidades de convivio de uma destinacdo especifica com

outras, e ndo na efetiva destinagdo do bem a um ou mais usos.

A nosso ver, se bem compreendido, esse entendimento levaria a um critério de
classificacdo parcialmente incongruente com a propria definicdo de afetacdo utilizada pelo
autor e até com outras passagens que tratam da afetacdo mdltipla, merecendo um breve
comentério. Se afetacdo é a consagracdo do bem, a partir de um fato juridico, a uma funcéo,
nos parece que a afetacdo Unica deveria ser entendida como a destinacdo de determinado
bem a um Uunico uso e a afetacdo mdltipla, como a destinacdo a mais de um uso
(independentemente do efetivo uso). Ao invés de classificar a afetacdo, a passagem referida
parece mais classificar as finalidades a que o bem pode ser afetado: haveria aquelas
finalidades compativeis ou combinéveis com outras finalidades ou fungdes; e, de outro lado,
aquelas incompativeis, a ensejar uma “afetacdo exclusiva”, exemplificada pelo uso de um
bem como residéncia oficial do supremo mandatario ou como quartel do Exército (2008, p.
349).

Se a formulagdo, ao contrario, ndo se dirige a finalidade e, sim, propriamente a
afetacdo, outra incongruéncia poderia ser apontada. A aplicacdo da classificacédo entre a
afetacdo Unica e a afetacdo mudltipla (e ndo entre finalidades exclusivas e finalidades
combinaveis) no campo das possibilidades juridicas (e ndo da efetiva destinacdo) implicaria
antecipar-se ao fato juridico (ou fatos juridicos) que consagra 0 bem a um ou mais usos. A
antecipacdo da classificacdo em relacdo ao fato juridico consagrador do bem significaria,
por sua vez, o reconhecimento de existéncia de afetacdo natural ou intrinseca, tese em relacdo
a qual, conforme ja citado, Marques Neto tem profunda discordancia — com o que

concordamos plenamente.

Uma terceira possibilidade — apta a compatibilizar todos os entendimentos — seria a
de que a classificagdo de afetagdo Unica se dirigisse apenas a bens que comportassem uma

Unica afetagdo de cada vez e, nesse sentido, incompativeis com a destina¢do concomitante a
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maultiplas finalidades. Nesse caso, a nosso ver, o problema seria a pouca serventia da
classificacdo ‘“afetacdo multipla”, ja que a grande maioria dos bens publicos podem
“sucessivamente” serem destinados a finalidades diversas, estando abarcados nessa
categoria. Mesmo o quartel do Exército, um dos exemplos citados, poderia, a depender das
circunstancias, servir, parcial ou integralmente, como um museu que contasse a historias das

Forcas Armadas em momento posterior ou mesmo concomitante.

Assim, com essa sutil ressalva sobre esse ponto especifico, de modo mais simples e
direto, utilizaremos afetacdo Unica e afetacdo multipla, respectivamente, como sindénimos de
destinacdo do bem a apenas um uso e destinacdo do bem a mais de um uso. Ou seja, mesmo
um bem que, em tese, pudesse comportar outros usos que ndo foram efetivamente
consagrados, seria objeto de afetacdo Unica até que um fato juridico o afetasse, sem prejuizo

permanente da primeira, a uma segunda utilidade.

Outra ressalva nessa seara refere-se ao conceito de usos extraordinarios. Para
Marques Neto, 0s usos extraordinarios seriam aqueles que, mesmo distintos do uso afetado,
ndo importariam a consagracdo do bem a tal finalidade, uma vez que sdo episddicos
(excepcionais ou transitorios), “seja por implicar uma especial sobrecarga ao uso do bem,
seja por ensejar uma interdicdo temporaria do uso afetado” (2008, p. 349). Alguns dos
exemplos dados séo bastante ilustrativos: a realizacdo de uma corrida de pedestres em uma
avenida — uso excepcional — ou a ocorréncia de uma manifestacdo que interdite o trafego por
algumas horas — uso transitorio (2009, p. 350). Toda a argumentacgéo estd amparada na ideia
de que “[a] afetagdo pressupbe a consagracdo permanente do bem a uma determinada
finalidade” (2008, p. 350,), de modo que a afetacdo “sera multipla quando o bem comportar

usos distintos, permanentes e compativeis entre si” (2008, p. 350, grifo nosso).

N&o adiantaremos a abordagem dos exemplos para ndo avancar prematuramente
sobre a questao das vias urbanas, mas expomos aqui, em abstrato, a divergéncia. Justamente
por concordarmos com a posicdo do autor de que a afetagdo ndo se confunde com o uso
efetivo do bem, referindo-se a sua destinacdo juridica, entendemos que a afetacdo maltipla
(destinacdo do bem a mais de um uso) depende, sim, da compatibilidade entre 0s usos aos
quais o bem sera consagrado, mas ndo se limita a hipotese de que esses usos ocorram ou

possam ocorrer concomitantemente.
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Em outras palavras, se 0 uso ndo precisa ser permanente para que a afetacdo o seja,
podera receber afetacdo multipla o bem que comporte usos distintos e compativeis entre si,
seja material ou temporalmente, como o préprio Marques Neto sugere em outra passagem
(2008, p. 349)1%®. Essa compatibilidade temporal, a nosso ver, pode decorrer tanto de uma
organizacao juridica sistematica, que escalone por regras juridicas os dias ou horarios em
que cada uso prevalecera, como de fatos juridicos que confiram carater permanente a
destinacdo (e ndo ao uso), desde que o uso encontre permissdo legal e ndo interdite ou
prejudique permanentemente os demais usos consagrados. Conforme serd abordado no
Capitulo 4, é o que ocorre nos casos do Minhocdo ou da Avenida Paulista, vias célebres do
Municipio de Sao Paulo que sdo semanalmente interditadas pelo Poder Pablico ao transito
de veiculos para que sejam usados livremente pelas pessoas para praticas de lazer, esporte e

atividades culturais, configurando essa uma afetagdo permanente em nosso entendimento.**

Do mesmo modo que a afetacdo expressa pode ser entendida como mais desejavel ao
interesse publico em relacdo a afetacdo tacita, prevalecendo sobre esta, também parece
preferivel que a compatibilidade temporal entre usos se dé a partir de regras claras e
expressas, que garantam estabilidade ao bem e previsibilidade aos usuarios. No entanto, pelo
entendimento acima exposto, é possivel que o bem antes consagrado a apenas um uso seja
tacitamente afetado, a partir de fatos juridicos, a um segundo uso, ainda que ndo realizado
simultaneamente ao primeiro. Essa possibilidade ndo afasta o dever da Administracdo de,
assim que identificar a situacdo, ordenar os usos e buscar otimizar as fungdes suportadas
pelo bem, criando regras que garantam a harmonia entre as diferentes utilidades e finalidades

publicas a que o bem encontra-se consagrado.

Portanto, concordamos com Marques Neto no sentido de que ha: (i) usos primarios,
que consagram o bem originalmente (o que ndo se confunde com afetacdo intrinseca); (ii)
usos secundarios, que ndo se confundem com os primeiros, mas igualmente implicam uma
destinagdo permanente do bem; e, ainda, (iii) usos extraordinarios, que ndo implicam
consagracdo permanente, mas apenas aqueles usos excepcionais (2008, pp. 347-348). No

entanto, nossa pequena divergéncia reside na linha divisoria entre usos secundarios e

138 Diz o trecho: “Dai ser possivel conceber a afetacdo tinica do bem (quando a finalidade a ele reservada nio
admite, sem sua descaracterizacao, a preposicao do bem a outra espécie de uso) e a afetacdo maltipla do bem
(possibilidade haver mais de uma afetacdo recaindo sobre 0 mesmo bem ou de ele ser afetado a uma
multiplicidade de usos consagrados, compativeis, material ou temporalmente, entre si)” [grifo nosso].

139 Qutros exemplos sdo a feira livre, que interdita o trafego por algumas horas, assim como as passeatas e as
festividades de rua, como a celebracdo do Carnaval. Nesses Ultimos casos, trata-se, a nosso ver, de
manifestacBes do direito de reunido, a que as vias urbanas estdo destinadas a dar suporte.
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extraordinarios, na medida em que aqueles ndo precisam necessariamente ser compativeis

materialmente com o0s usos primarios, podendo ser combinaveis apenas temporalmente.

Restariam como usos extraordinarios apenas aqueles que realmente impliquem uma
adaptacdo excepcional a uma situacdo especifica — que pode advir de uma necessidade
diferente de uso em funcdo de uma questdo quantitativa ou qualitativa em relagdo ao uso
ordinario —, conforme Marques Neto exemplifica quando alude ao caso dos moradores
lindeiros de uma via fechada (temporal ou permanentemente) ao transito de automoveis a
quem € permitido, por uma condicdo subjetiva peculiar, acessar legitimamente a via com
seus veiculos para adentrar suas respectivas propriedades (2008, p. 243) — situacdo juridica
que deriva de necessidade de uso qualitativamente diferente em relacdo ao dos demais
administrados. O mesmo se daria quando a rua € interditada para qualquer circulacédo por
conta de um acidente de transito ou pela necessidade de um reparo na infraestrutura de
saneamento ou de energia elétrica. Outros exemplos ilustrardo mais precisamente essa

compreensdo a partir da analise de situacdes atinentes as vias urbanas.

De outro lado, conforme ja mencionado, concordamos inteiramente com a ideia do
autor de que inexiste afetacéo intrinseca ou natural do bem, em funcéo de suas caracteristicas
essenciais. Seja derivada de um ato formal ou ndo, a afetacdo ndo decorrera de uma
inclinagdo essencial do bem, mas de uma deciséo estatal ou do costume das populagdes que

o utilizam. E o que argumenta o autor na seguinte passagem:

N&o ha, contudo, uma predicdo que obrigue uma dada afetacdo a um bem
materialmente tomado. O mar territorial pode ser exemplo de bem de uso
comum, o que ndo impede que um determinado trecho deste mar seja
destinado permanentemente a uma instalacdo militar ou a um projeto
cientifico de pesquisa oceanogréfica, retirando os atributos de uso geral e
incondicionado. [...]

Portanto, entendemos que a afetacdo ndo é intrinseca a alguns bens, sendo
sempre necessario que o bem seja destinado a algum uso. Havendo
auséncia de um ato explicito de afetacdo, pode ocorrer que o bem publico
permaneca afetado ao uso gue lhe é dado em cada circunstancia [historica].
Porém, isso ndo decorre de uma inclinacdo natural do bem, mas sim do
costume das populacBes de empregar aquele bem a um determinado uso,
que, insistimos, ndo obrigard a perenidade deste uso, sendo sempre
possivel a superveniéncia de nova afetacdo que seja compativel ou
prejudicar & afetacdo fatica anteriormente dada ao bem. (Marques Neto,
2008, pp. 143-144).

A desafetacdo, atinente a supressdo de uma destinacdo que até entdo o consagrava,

torna o bem passivel de afetacdo a uso incompativel com o anterior ou, caso a destinagdo
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que afetava o bem fosse exclusiva (afetacdo Unica), possibilitando sua alienagéo — respeitado
0 regime de alienacdo dos bens publicos. Diante disso, a ideia de que inexiste afetacdo
intrinseca respalda a nogéo de que, em regra, a desafetacéo é possivel, desde que comprovada
sua compatibilidade com o interesse publico, cuja demonstragdo serd, em muitos casos,
dificil ou impossivel na pratica (Marques Neto, 2008, p. 352), tornando a desafetacdo
inviavel. A desafetacdo sera, em regra, realizada por ato formal, sendo possivel vislumbrar
alguns poucos exemplos em que um fato (juridico) torne o bem incompativel com o uso ao
qual até entdo era destinado, implicando sua desafetacdo. Marques Neto ilustra essa
possibilidade, entre outras, com a hipdtese de uma enchente tornar permanentemente
submerso o leito carrocavel de uma estrada, tornando impossivel a continuidade da afetacéo

a circulacdo de veiculos (2008, p. 353).

Assim como converge para possibilidade de desafetacdo dos bens publicos, a
negacdo da ideia de afetacdo intrinseca contribui também para se jogar luz sobre o
componente politico que necessariamente esta envolvido na consagracdo dos bens publicos
a esta ou aquela finalidade. Esse tipo de decisdo ndo envolve apenas decidir quais tipos de
usos incidirdo sobre determinado bem, mas também definir as condicGes de cada uso, a
forma de interacdo entre os diferentes usos, as prioridades publicas em cada circunstancia
fatica. Essa complexidade sera ilustrada a frente, ao se tratar do regime juridico das vias

urbanas e, em seguida, de sua funcgéo social.

Partindo para a segunda parte proposta neste subtopico, passa-se a tratar das
diferentes configuracGes de uso dos bens publicos, a partir das classificacdes relativas ao
usuario (incluindo a relacdo com os demais administrados), ao titulo de legitimacdo e a
retributibilidade’#°. Reitera-se que a abordagem da gestio do uso dos bens publicos parte de
uma visdo ampla dessa atividade administrativa, considerando ndo apenas o dever da
Administracdo de ordenar e garantir os usos afetados, mas também de administrar o
patriménio publico a luz dos principios da eficiéncia e da funcdo social da propriedade,
buscando otimizar, racionalizar e ampliar ao maximo o uso dos bens publicos (Marques
Neto, 2008, p. 382).

140 Mais uma vez, tais recortes tém como ponto de partida, fundamentalmente, a estrutura da referida obra de
Marques Neto (2008).
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Da perspectiva do usuario, o uso podera ser individual ou coletivo. Considerando
essa perspectiva conjuntamente a relagdo do uso do bem pelo usuario com os demais

administrados, o uso podera, ainda, ser classificado como ordinario, privativo ou exclusivo.

O uso coletivo é aquele que o individuo faz como parte da coletividade, tal qual
ocorre na fruicdo dos bens afetados ao uso comum, conforme antes desenvolvido. O uso
individual, em contrapartida, se da nos casos em que o administrado pode utilizar-se do bem
por preencher uma condi¢do subjetiva, o que pode ocorrer em relacdo aos bens afetados a

uso especial ou sujeitos a afetacdo impropria (bens dominiais).

O uso ordinério é aquele realizado pelo usuério de modo isonémico em relagcdo aos
demais administrados, exercido, portanto, de modo idéntico quando ocorrido em iguais
condicgdes. Pode incidir tanto sobre bens afetados ao uso comum, como sobre aqueles bens
de uso especial cujo titulo de legitimacdo esteja amparado em elementos conjunturais (uso
condicionado aberto, explicado a frente). O uso privativo, por sua vez, é aquele conferido a
um administrado ou a um determinado conjunto de administrados a partir de um titulo
individual, especial, legitimando apenas seu titular (ou seus titulares) aquele uso especifico.
Conforme explica Marques Neto (2008, p. 401), o titular do uso privativo detém uma
prerrogativa de uso impassivel de desfrute pelos demais administrados e podera até mesmo
priva-los daquele uso. O uso privativo ndo se confunde com o uso exclusivo, que interdita
em absoluto o uso do bem pelos demais administrados em qualquer condicao, seja para o

Mesmo Uso ou ainda para um uso secundario.

No que tange ao titulo de legitimacdo, o uso podera ser classificado como
incondicionado ou condicionado. O primeiro, que é traco caracteristico do uso comum,
depende apenas da vontade do individuo, ndo ficando subordinado a qualquer condicdo
individual ou autorizacao administrativa, o que, conforme ja explicado, ndo se confunde com
auséncia de ordenacdo — estabelecida a partir de regras que podem prever condicdes
objetivas para cada tipo de uso. O uso condicionado, por sua vez, tem como pressuposto um
requisito subjetivo préprio do usuério, uma condicdo especial. Conforme explica Marques
Neto (2008, pp. 392-393), o uso condicionado pode ser dividido em: aberto, cuja condi¢éo
pode ser circunstancialmente preenchida por qualquer individuo, como ocorre com o
individuo que, pelas condicBes de salde, precisa de atendimento médico hospitalar; ou
fechado, caracterizado por ser “permanentemente” limitado a determinados individuos que,

ao preencherem exigéncias especificas a configurarem um status juridico, passam a ter uma
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prerrogativa especial, que Ihes permite inclusive controlar o acesso ao bem — caso do

professor de universidade publica em relacdo a sala de trabalho que lhe é atribuida.

Finalmente, em relacdo a retributibilidade, o uso podera ser gratuito ou oneroso. O
primeiro dispensa maiores comentarios, sendo autoexplicativo. O segundo, a seu turno,
poderd ser estruturado a partir de duas configuracgdes distintas, a depender do tipo de uso: (i)
onerosidade configurada pela cobranca de preco publico ou tarifa dos usuérios finais do bem
a partir de sua fruicdo; ou (ii) cobranca pela outorga do uso do bem. Vale destacar que,
embora a possibilidade de uso oneroso de bem publico tenha sido pacificada a partir da
previsdo do artigo 103 do CCB/2002, ndo se pode proceder a cobranca pelo uso de bem que
corresponda a servico publico gratuito por lei (Marques Neto, 2008, p. 396). Apesar dos
limites, a onerosidade pode ser instrumento tanto a auxiliar a ordenagdo de uso, como a
contribuir com a geragéo de receitas ao Estado para provimento de atividades de interesse
coletivo (Marques Neto, 2008, p. 397).

Feitas essas consideracdes sobre as possiveis configuracdes de uso dos bens publicos,
passa-se a etapa final deste subptdpico, voltada a apresentar sucintamente os principais
instrumentos de outorga de uso privativo de bem publico, quais sejam, autorizacéo,
permissao e concessdo. O esforco se justifica pelo fato de que “[mJesmo quando estiver
qualificado a um uso publico e, enquanto tal, for inalienavel (art. 100, CCB), o bem publico
pode ser objeto de direitos reais ou obrigacionais que interditem ou obstem o uso para o qual
0 bem esta consagrado” (Marques Neto, 2008, pp. 385-386). Ou seja, 0s chamados “direitos
reais administrativos”, originados frequentemente a partir de outorga pelo Poder Publico de
direito de uso privativo, ndo recaem apenas sobre bens dominais, podendo incidir também

sobre bens de uso comum e de uso especial*.

Antes de adentrar cada espécie, dois comentarios gerais sao pertinentes. Em primeiro
lugar, tem-se que o contetdo do uso privativo é variavel e condicionado, e que sua outorga
é, em regra, discricionaria (Marques Neto, 2008, p. 411). Além disso, ndo ha um regime
geral de outorga, de modo que cada ente federativo tem liberdade para dispor, dentro de suas

respectivas competéncias materiais, sobre os instrumentos de gestdo de uso dos bens sob seu

141 Cabe pontuar que nio somente usos privativos dependem de atos juridicos especificos que habilitem seus
usuarios, mas também alguns usos comuns extraordinarios (caracterizados por implicarem sobrecarga do bem),
subordinados a autorizagdes (atos de policia) que ndo se confundem com o instrumento que sera tratado logo
adiante (Marques Neto, 2008, p. 412).
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dominio®*2. Dito isso, a ideia, a seguir, é apenas trazer sucintamente os principais tracos

caracteristicos de cada instrumento.

A autorizacgéo é descrita pela doutrina majoritaria como ato administrativo unilateral,
discricionario e precario, pelo qual a Administracdo consente que um particular dé, ao bem
publico, uso privativo de seu interesse, compativel com o interesse publico (Carvalho Filho,
2018, p. 1324; Marques Neto, 2008, p. 142; Di Pietro, 2018, p. 943).

A unilateralidade diz respeito a ideia de que a autorizacdo depende exclusivamente
de manifestacdo da Administracdo, ainda que tenha sido previamente requisitada. A
discricionariedade, por sua vez, advém do fato de que a Administracdo decide a respeito da
autorizacdo a partir de juizo de conveniéncia e oportunidade. A precariedade se refere a
possibilidade de revogacdo do instrumento a qualquer tempo, “se sobrevierem razdes
administrativas para tanto, ndo havendo, como regra, qualquer direito de indenizacdo em
favor do administrado” (Carvalho Filho, 2018, p. 1324). A énfase no interesse privado do
autorizatario € traco marcante da autorizacdo e, em funcdo disso, esta ndo deve ser, como
regra, conferida por prazo certo. O aprazamento é passivel de ser entendido como autolimite
a Administracdo cuja inobservancia pode gerar dever de indenizacdo se comprovada a

decorréncia de prejuizos (Carvalho Filho, 2018, p. 1324).

Em relagéo aos requisitos, tem-se que a autorizagdo deve ser conferida por ato formal
escrito, prescinde de autorizacdo legislativa e, em regra, também independe de prévia
licitagdo. Para alguns autores, a excecdo a desnecessidade de licitacdo é a autorizacdo
qualificada pela fixacdo de prazo determinado (Marques Neto, 2008, p. 416), que Ihe retira,

em certa medida, a precariedade.

Carvalho Filho cita como exemplos desse tipo de ato administrativo a autorizagao de
area para estacionamento, bem como o fechamento de ruas para festas comunitarias ou o

controle de acesso a via para a seguranca dos moradores adjacentes (2018, p. 1325).

A permissdo, por sua vez, é largamente definida como ato administrativo unilateral,
discricionario e precério, pelo qual a Administracdo permite que um particular dé, ao bem
publico de seu dominio, uso privativo de interesse coletivo (Carvalho Filho, 2018, p. 1326;

Di Pietro, 2018, p. 944). Esse trago distintivo em relacdo a autorizacao, referente a finalidade

142 A indefinicdo legal e doutrinaria é objeto de extensos debates doutrinarios sobre a caracterizagdo desses
instrumentos (Marques Neto, 2008, p. 454), que ndo serdo ventilados aqui.
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de cada instrumento, tem como desdobramento que, ao instrumento da permissao, por
conferir direito de uso de interesse coletivo, a doutrina atribui menor precariedade, além de
entender que sua outorga obriga o usuario aquela atividade, sob pena de caducidade (Di
Pietro, 2018, p. 945). Ou seja, esse entendimento implica que a autorizagao faculta, enquanto
a permissdo obriga. Mesmo com essa distin¢do quanto a intensidade, a precariedade deve,
ainda assim, imbuir o ato de outorga pelo fato de que, em regra, 0 uso objeto da permisséo é

distinto daquele correspondente a afetacdo principal do bem (Di Pietro, 2018, p. 944).

Marques Neto (2008, pp. 418-420) faz ressalvas a essa usual distingdo entre
autorizacdo e permissdo, além de relativizar alguns dos caracteres atribuidos a permissao.
Sobre a distin¢do, ressalta a dificuldade de se estabelecer uma escala de interesses, de modo
que tanto nos usos autorizados pode haver relevante interesse coletivo, como nos usos
permitidos pode-se aventar o predominio do interesse privado. Em relacdo a unilateralidade,
argumenta que o interesse coletivo pode pressupor bilateralidade, ainda que a permisséo de
todo modo ndo seja reduzida a contrato. No que tange a discricionariedade, afirma que,
mesmo que a decisdo seja discricionaria (e, por isso, também precéria, ja que passivel de
revisao), haveria certo grau de vinculagéo na deciséo sobre a permissao de outros individuos
com as mesmas caracteristicas a idéntico uso nos casos em que o objeto da permissao admitir

outros permissionarios.

A partir dessas inferéncias, o autor defende que a permissdo pode ter diversas
configuracBes, ora se aproximando da autorizacdo, ora possuindo contornos praticos
semelhantes aos da concessdo, como ocorre com a permissao qualificada (2008, p. 423).
Acrescenta, na mesma toada, que a permissdo assegura um uso especial e individual,
conferindo direitos subjetivos ao permissionario, que sdo oponiveis contra terceiros, embora
ndo plenamente oponiveis contra a Administracdo Publica (2008, p. 424). Em regra, tal
instrumento se prestara a outorgar uso para atividade de interesse geral cuja disponibilizacéo

néo precise ser feita pelo Estado (Marques Neto, 2008, p. 425).

Em relagdo aos requisitos formais, a permissao independe de autorizacédo legislativa
e também de licitacdo. Nos casos em que houver multiplicidade de interessados ensejando
disputa, a licitacdo torna-se desejavel, devendo-se, ao menos, instaurar algum tipo de

procedimento isondémico, a exemplo do sorteio entre os pleiteantes.
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Carvalho Filho cita como exemplos de aplica¢do do instrumento a permissao de uso
para feiras de artesanato em pracas publicas e para banheiros publicos (2018, p. 1327). Como
0 préprio autor admite, sdo exemplos frequentemente apontados pela doutrina a permissao
para instalacdo de bancas de jornal, feiras livres e a colocacdo de mesas e cadeiras nas
calcadas, em frente a bares e restaurantes. Contudo, Carvalho Filho entende que, nesses
casos, 0 interesse predominante tornaria mais l6gico que configurassem autorizacdes de uso,
0 que ilustra a questdo ja citada da dificuldade de se pacificar qual a principal motivacao do
ato — se o interesse geral ou o particular. Nesse sentido, o proprio autor aponta que “o melhor
e mais logico seria uniformizar os atos sob um nico rétulo — seja autorizacao, seja permissdo
de uso —, visto que a distincdo atual causa aos estudiosos mais hesitacdes do que precisao

quanto a qualifica¢do juridica” (2018, p. 1327).

Por fim, apresenta-se a concessdo administrativa de uso'*®, entendida como um
contrato administrativo por meio do qual o Estado outorga a particular a utilizacdo privativa
de um bem de seu dominio, condicionando os termos de sua exploracdo (Marques Neto,
2008, p. 429). Sendo assim, trata-se de instrumento que confere estabilidade de uso e gozo
da propriedade a terceiro, mostrando-se mais adequado, por exemplo, para outorga de uso
principal de bens afetados ao uso especial.

Conforme anota Marques Neto (2008, p. 433), no caso de bens de uso comum ou
especial, 0 uso concedido devera ser compativel ou associado, enquanto no caso dos bens
dominiais, pode ser concedido para uso de interesse comum ou para uso privativo sem
finalidade especifica (2008, p. 434). Tem-se, ainda, que embora possa ser gratuita, a
tendéncia é que a concessdo seja onerosa, salvo dispensa de pagamento em homenagem ao

principio da modicidade tarifaria para uso relativo a atividades de interesse publico.

Em relacdo ao aspecto formal, tem-se que a concessdo depende, em regra, de prévia
licitagdo — por forca do artigo 37, XXI da CF/1988 —, que comporta excec¢des, a0 passo que

a necessidade de autorizacdo legislativa € objeto de controvérsia doutrinaria.

143 Apresenta-se a seguir a chamada “concessdo simples ou administrativa”. Entre suas espécies estdo a
concessdo do direito real de uso, prevista do Decreto-lei 271/1967, e a concessdo especial para fins de moradia,
regulada pela Medida Provisoria 2.220/2001, que ndo serdo objeto de analise do presente trabalho.
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3.1.5. Funcdo social dos bens publicos e o regime juridico das utilidades publicas

Este Gltimo subtépico da primeira parte do capitulo tem por objetivo apresentar a
principal tese sustentada por Marques Neto na obra referida (2008), em que defende a
definicdo do regime juridico dos bens publico a partir da apreensdo da relevancia e da
especificidade das “utilidades publicas™** atreladas aos bens. Ha que se analisar, nas
palavras do autor, “os diferentes regimes juridicos pela perspectiva do administrado, a partir
das possiveis utilidades associadas aos bens com vistas a atender a demanda ou as
necessidades dos individuos”, deslocando o eixo central do regime juridico dos bens

publicos para a sua fungdo — uso direto ou indireto pelos administrados (2008, p. 496).

Entre as principais premissas da tese estdo a afirmacdo da propriedade publica, o
entendimento de que os bens publicos comportam uma multiplicidade de usos combinaveis
e sdo passiveis de exploracdo econdmica. A partir delas, o autor traz criticas e proposicoes
originais, que servirdo, em certos aspectos, ao proposito do presente trabalho. O ponto de
chegada é a defesa de um regime juridico dos bens publicos, dentro dos parametros
constitucionais e legais vigentes no pais, com enfoque nas utilidades publicas — e ndo nos
bens em si, por vezes entendidos como universalidades —, permitindo que, a partir do
interesse dos usuarios e do préprio Estado, sejam concebidos critérios de ordenacgéo para as

multiplas utilidades a que cada bem pode servir.

O contexto que motiva a defesa de um regime com tais caracteristicas, segundo a
construcdo do autor, tem como elementos centrais a desmaterializacdo dos bens, a
patrimonializacdo dos usos e a funcionalizacdo da propriedade privada e publica — nesse
ultimo caso, a partir da intensificacdo e ampliacdo do contetdo que preenche o principio da
funcdo social da propriedade. Esses elementos sugerem a insuficiéncia do regime marcado
por uma concepgao formal de propriedade — influéncia da concepcéo civilista —, entendida

como direito pleno sobre bem material, de valor estipulado pela aptidao para trocas.

Também por conta desse descompasso com 0 contexto citado, escapam ao regime
tradicional, conforme o autor, a diversidade de matizes de usos especial e comum, o vinculo
indissociavel entre bens pablicos e finalidades coletivas e, ainda, a multiplicidade de usos a
que um mesmo bem pode estar afetado — usos esses que deveriam respeitar regimes

especificos, em harmonia com um regime geral de ordenacdo da relagdo dos usos entre si. O

144 Emprega-se essa expressdo em fiel atencdo aos termos da obra original e a designacio do autor ao regime
proposto: “regime juridico das utilidades publicas”.
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préprio arranjo federativo reforga a importancia desse olhar, tendo em vista que as diferentes
utilidades de um bem podem estar atreladas a prestacGes de competéncia de entes distintos,

tornando a énfase na utilidade — e ndo no bem — um pressuposto da cooperacao federativa.

Em nossa leitura da obra, ressalta-se como fundamento estrutural, que compde a
espinha dorsal de toda a argumentacdo em torno do regime das utilidades publicas, um
determinado entendimento sobre o que significa a funcdo social da propriedade publica
(Marques Neto, 2008, p. 491). Na visdo do autor, a funcdo social da propriedade ndo se
presume cumprida pelo mero fato de o bem situar-se sob o dominio pablico. Ao contrario, o
principio da funcdo social da propriedade, na esfera publica, exige uma aplicagdo mais
intensa e abrangente, sobretudo tendo em vista que a utilizagdo dos bens publicos se mostra

indissociavel da consecucdo de politicas publicas (Marques Neto, 2008, p. 494).

O autor defende que, para além do emprego do bem a “melhor utilidade que dele se
possa extrair” (2008, p. 491), o principio da funcdo social da propriedade exige do Poder
Publico o dever de otimizar a utilizacdo do bem, consagrando-o sempre que possivel a
maltiplas afetacfes, além de rentabilizd-lo em prol do erario quando isso se mostrar
pertinente e compativel ao interesse publico. Em sintese, exige-se do Estado uma atuacéo
dupla, como gestor e agente econémico, que equilibre, na maxima medida, os usos dos bens
publicos e a eficacia das politicas publicas que deles se servem, de um lado, e a obtencgéo de
receitas com esses bens, de outro (Marques Neto, 2008, p. 493).

A formulacdo do regime juridico das utilidades publicas tem como necessidade
primeira a classificagdo dos diferentes usos, e ndo mais dos bens em si. Partindo dessa ideia,
Marques Neto desenvolve um sistema de classificacdo baseado em cinco critérios de
diferenciacdo (2008, p. 500): (i) condicéo exigida para o uso do bem; (ii) grau de rivalidade

do uso; (iii) tipo de finalidade buscada; (iv) rentabilidade do uso; e (v) temporalidade do uso.

Em relacdo aos requisitos para a utilizacdo, o uso pode ser classificado como: (i)
livre, caracterizado como ndo excludente; (ii) condicionado, em que ha exclusdo a partir de
uma condicdo objetiva; (iii) especifico, que implica exclusdo decorrente de condicdo
subjetiva; (iv) privativo, em que ha exclusdo geral em relacdo a um dado uso pelos demais
administrados — em fungdo do privilégio de determinado administrado ou grupo de
administrados —, 0 que ndo interdita que outros usos recaiam sobre 0 mesmo bem; e (V)
exclusivo, que envolve a exclusdo total, impedindo o uso direto ou indireto pelos demais

administrados que ndo o utente titular (Marques Neto, 2008, p. 501).
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No que tange ao grau de rivalidade, o uso pode ser: (i) rival, marcado pela geracéo
automatica de impedimento da utilizacdo por outrem; ou (ii) ndo rival, que ndo exaure 0 bem
ou recai sobre bem de disponibilidade ndo escassa, capaz de suportar quantidade indefinida

de usuarios concomitantes ou em sequéncia (2008, p. 502).

O terceiro critério, referente a finalidade, permite diferenciar usos que se confundem
com a propria utilizacdo direta do bem pelos administrados (caso dos usos livres) daqueles
usos que sdo realizados por pessoas ou entes especificos para que, usando o bem como
suporte, possam produzir e oferecer uma utilidade fruivel pelos administrados em geral,

beneficiando-os de modo indireto pelo uso do bem (Marques Neto, 2008, p. 502).

O critério da rentabilidade diz respeito a utilidade de gerar receitas para o Estado.
Trata-se de critério que segmenta 0s usos que tenham por consequéncia a geragao de receitas,
daqueles que ndo trazem esse desdobramento. Importante ressaltar, que o aproveitamento
econémico do bem néo se confunde com a onerosidade do uso, tendo em vista que ha casos
em que a cobranca do usuario se da para fins de ordenacdo ou mesmo de conservagdo do

bem, ndo sendo, necessariamente, a geracédo de receitas seu objetivo primordial.

Por fim, o critério da temporalidade permite agrupar 0s usos em quatro categorias de
classificacdo: (i) usos permanentes, caracterizados pela perenidade, continuidade e pelo
carater irrevogavel; (ii) usos temporarios, feitos a partir de um titulo circunstancial, sendo
franqueado enquanto perdurar certa condicdo subjetiva; (iii) usos aprazados, que apesar de
também transitdrios, sdo vinculados a prazo certo, ao término do qual o usuario perde a
condicdo de qualificado; e (iv) usos episddicos, que derivam de uma autorizacdo a um ou

mais administrados especificos para dar uso excepcional a um bem publico.

Cruzando esses cinco critérios, Marques Neto (2008, p. 504) sustenta uma tipologia
composta por sete classes de uso: (i) uso livre; (ii) uso geral, subdividido entre gratuito e
oneroso; (iii) uso especifico administrativo; (iv) uso especifico utilitario; (v) uso econdmico
de interesse geral; (vi) uso econémico de interesse particular; e (vii) uso exclusivo de carater
ndo econdmico. Adiante, a luz da descri¢cdo do autor, abordaremos 0s principais aspectos de
cada um deles. Tendo em vista sua aplicacdo posterior as vias urbanas — nos topicos seguintes
e também ao final do Capitulo 4 —, vale explicar sucintamente cada um deles.

O uso livre é aguele franqueado a qualquer administrado, sendo realizado com larga

margem de liberdade, sem que haja uma condicgéo prévia. A ordenacao desse tipo de uso néo
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decorre, portanto, do poder de policia, mas de outros elementos tutelaveis que,
indiretamente, incidem sobre esse uso. E o que se da, por exemplo, no caso das praias, que
ndo deixam de ser de uso livre em funcao da proibicdo de fogueiras, por motivos ambientais,
ou da vedacdo a préatica do nudismo, por razbes morais e de costume. Assim, o uso livre se
caracteriza pela titularidade difusa, pela inexisténcia de requisitos prévios de utilizagdo —
sendo, por isso, sempre gratuita —, pela ndo rivalidade, pelo carater permanente e, ainda, pela
auséncia de mediacédo para fruicdo, que depende apenas da vontade do individuo (Marques
Neto, 2008, p. 505). Um exemplo de facil apreensdo € o uso das calgadas e pracas pelos

pedestres, para circulagdo, a permanéncia e o convivio.

O uso geral, a seu turno, embora independa de titulacao propria e excludente, exige
do administrado o preenchimento de exigéncia objetiva, geral e abstrata, sendo, por isso,
também franqueado a todos. Essa exigéncia pode até mesmo ser um titulo individualmente
portado, mas isso nao implicarad sua subjetividade, de maneira que, em regra, 0 uso geral
recai sobre bens capazes de receber a utilizacdo concomitante ou sequencial por um nimero
indefinido de administrados — dai porque sua generalidade. Frise-se que, no uso geral, 0 uso
é sempre feito diretamente pelos administrados, podendo ser permanente ou temporario, a
depender do tipo de habilitacdo que o legitima. Essa classe de uso se subdivide, ainda, em
dois tipos: uso geral gratuito, em que nédo ha retribuicdo direta atrelada, o que nao significa
a auséncia de quaisquer custos para obtencdo da condicdo habilitadora; e uso geral oneroso,
em que da fruicdo decorre diretamente um dever de contraprestacdo pecuniaria. Ambas as
categorias podem ser exemplificadas pelo uso do leito carrocavel das vias pelos usuarios dos

automoveis, sendo 0 uso oneroso quando houver pedagio pela utilizacdo da via.

O uso especifico, a semelhanca do uso especial da classificacdo civilista, € marcado
pela presenca de uma condigdo subjetiva, de titulacdo especifica, o que se relaciona com seu
carater de rivalidade e excludéncia. A distin¢ao que cria as duas classes de uso dessa natureza
reside na caracteristica do usuario direto: o uso especifico administrativo é franqueado
apenas a agentes estatais ou por quem lhes faca as vezes no exercicio de uma funcédo
administrativa, de modo que os administrados sdo beneficiarios indiretos — sera sempre
gratuito e, do ponto de vista da temporalidade, poderd ser permanente, temporario ou
aprazado; ja o uso especifico utilitario € gozado diretamente pelo administrado que preenche
condicdo subjetiva e de titulacédo especifica que, permanente ou episodicamente, o diferencia
dos demais administrados — podera ser gratuita ou onerosa (desde que o bem ndo seja suporte
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de politica puablica com gratuidade garantida) e, da perspectiva temporal, podera ser

temporaria ou aprazada (Marques Neto, 2008, pp. 508-510).

Conforme seré retomado, é comum que esses usos recaiam simultaneamente sobre
um mesmo bem, em torno da mesma func&o. E o caso de um centro médico publico, sobre
o0 qual recai uso especifico administrativo dos servidores da area da salde e uso especifico

utilitario por parte dos administrados que la recebem atendimento.

O uso econdmico de interesse geral se dd nos casos em que o0 bem é suporte de
atividade econémica em sentido amplo, sendo empregado para utilidade publica ou servigo
publico apto a gerar renda ao Estado. O usuario direto é um particular especifico que, mesmo
visando ao lucro, desempenha uma atividade que beneficia a coletividade. Na medida em
que o bem assume carater de mercadoria, sempre havera rivalidade, o que ndo impede que o
préprio Poder Publico Ihe dé aproveitamento econdémico ao invés de trespassa-lo por meio
de outorga — em regra, onerosa. A finalidade desse tipo de uso é dupla, contemplando tanto
a rentabilizacdo do bem como a oferta da atividade. Nessa categoria, 0 uso sera sempre
aprazado (Marques Neto, 2008, pp. 510-511). S&o exemplos desse uso 0s casos mais
frequentes de permissao de uso, como a realizacdo de feiras de artesanato em pracgas ou a

instalacdo de bancas de jornal.

O uso econémico de interesse particular, por sua vez, traz beneficio apenas indireto
a coletividade, diferenciando-se do anterior especialmente por ter como finalidade
primordial a geracdo de receitas. Sua fruicdo é excludente e rival, de modo que a outorga de
uso, sempre aprazada, interdita a utilizacdo por outros administrados. Dois dos exemplos
mais frequentes desse tipo de uso séo a exploracdo mineral e a exploracdo de terras irrigadas
(Marques Neto, 2008, p. 511).

Por fim, tem-se no uso exclusivo ndo econdmico uma categoria residual, em que,
mesmo havendo exclusividade do uso, ndo ha geracéo de receita decorrente. S&o os casos do
uso da cela feito por individuo que cumpre pena de reclusdo, do uso derivado de concessdo
de direito real para fins de moradia, do uso das terras indigenas pelos seus titulares e assim
por diante. Em usos como esses, 0 beneficio a coletividade sera sempre indireto,
normalmente em funcdo do uso do bem como suporte para politicas pablicas ou para a
garantia de direitos. Da perspectiva temporal, esse tipo de uso pode ser aprazado, temporério
ou episodico (Marques Neto, 2008, p. 512).
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Embora até aqui tenhamos destacado esse ponto apenas em relacéo ao uso especifico,
é fundamental ressaltar que diversos tipos de uso, desde que nao exclusivos, podem recair
sobre 0 mesmo bem, o que € uma decorréncia natural de dois aspectos ja tratados, correlatos
entre si: a melhor adequacéo da classificacdo dos usos (e ndo dos bens) a realidade juridica
atual e a possibilidade de multipla afetacdo dos bens. Dito isso, cita-se a étima ilustracdo
feita por Marques Neto (2008, p. 513) ao tratar de uma avenida, que pode ser
simultaneamente afetada: ao uso livre pelos pedestres; ao uso geral condicionado pelos
condutores de automoveis; ao uso especifico administrativo atinente a um ponto de
policiamento fixo; ao uso econdmico de interesse geral pelo permissionario responsavel por
uma banca de jornal situada na cal¢cada; e ao uso especifico utilitario pelos usuarios do metro

situado em seu subsolo, ou mesmo da estagdo situada na superficie.

Esse exemplo sera trabalhado em maior profundidade ao longo deste capitulo, mas
serve imediatamente a dois propositos. Além de ilustrar o exposto acima, relativo a
possibilidade de convivéncia das distintas classes de uso que recaiam sobre o mesmo bem,
tal imagem se presta a introduzir a importancia do que seré tratado ainda nesse subtépico: a
necessidade de se entender a gradacdo do regime aplicavel aos bens em funcéo dos usos,
garantindo um tratamento especifico a cada uso e, a0 mesmo tempo, o estabelecimento de

critérios de prevaléncia dos usos entre si'4.

Em resumo de tudo que exp0s sobre a classificagdo dos usos, Marques Neto (2008,
p. 520) aduz que a finalidade publica perseguida em dado uso atribuido ao bem publico
sempre se traduzird na garantia de um direito dos administrados (uso livre e uso geral), na
oferta de utilidade ou comodidade fruivel pelos administrados direta (uso especifico
utilitario) ou indiretamente (uso especifico administrativo), no cumprimento de uma politica
publica (além de outras possibilidades, parte dos usos exclusivos ndo econémicos) ou, ainda,
na satisfacao da necessidade de aproveitamento econdmico do bem, com alguma finalidade
combinada (uso econémico de interesse geral) ou sem (uso econdémico de interesse

particular).

H4, portanto, um necessario lastro da afetacdo do bem em uma finalidade pablica, de

modo que, diante da crescente escassez dos bens publicos em relacdo as demandas sociais,

145 Essa percepgéo é a base da compreensédo sobre a formulagdo de um regime que derrogue o direito comum
na exata medida da importancia do uso do bem a fungdo publica, o que, segundo Marques Neto (2008, pp. 514-
518), implica a observancia do principio da subsidiariedade, que delimita a abrangéncia do regime, e do
principio da proporcionalidade, que determina sua intensidade.
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tem-se que “as decisdes sobre o emprego do acervo de bens publicos (v.g., delibera¢des sobre
0S USOS a que serdo consagrados esses bens) confundir-se-d40 com o estabelecimento das
politicas publicas” (Marques Neto, 2008, p. 521). Por esse raciocinio, conforme bem indica
Marques Neto (2008, pp. 521-522), infere-se que quéao “mais rivais forem os usos e quanto
mais amplas e complexas forem as demandas dos administrados pelo cumprimento das
finalidades publicas pelo Estado, mais a alocacdo de um bem publico a um uso de interesse

geral importara em decisao politica”.

Dai porque, na condicdo de decisdo politica, a aloca¢do dos bens publicos em relagdo
a afetacdo e as finalidades publicas exige arbitrar entre maltiplos interesses legitimos, o que
remete novamente a pertinéncia do uso da abordagem direito e politicas publicas (Bucci,
2017; Bucci e Coutinho), exigindo do Poder Publico trés decisbes sequenciais (Marques
Neto, 2008, p. 522): eleicdo da parcela de beneficiarios que utilizardo o bem; indicacéo dos
contornos desse uso e das condicdes de fruicdo; e arbitramento da hierarquia dos usos a partir
de critérios de prevaléncia de determinados usos sobre outros que recaem sobre 0 mesmo

bem.

A partir desse entendimento, Marques Neto (2008, p. 523) propde quatro critérios de
hierarquizacao dos usos que recaem sobre 0s bens, tema com o qual encerramos esse topico.
Sdo eles: (i) critério da afetacdo original; (ii) critério da generalidade ou da abrangéncia; (iii)
critério da prejudicialidade ou da rivalidade; e (iv) critério da economicidade ou da
rentabilidade. Explica-se sucintamente sua aplicagdo, assentando desde logo que os
pressupostos do autor relativos a sua dinamica sdo: de um lado, a existéncia de uma
hierarquia decrescente dos critérios; e, de outro, a incidéncia dos principios da
proporcionalidade e da subsidiariedade na busca pela otimizag&o do uso dos bens, refletindo

a densidade dos interesses publicos tutelados.

Pelo primeiro critério, que tem precedéncia sobre os demais, prevalece o uso
decorrente de afetagdo formal do bem, o que deriva do principio da legalidade. Ou seja, uso
fundamentado em afetacdo prevista em lei ou diretamente decorrente de ato normativo se
imp0Ge sobre os demais. O ato formal abarca as aquisi¢des originarias — por exemplo, via
expropriacdo ou obra publica, tendo em vista que o bem se torna publico ou surge ja
direcionado a determinada utilizacdo primaria. Vale lembrar que dentre os atos formais ha

também uma ordem de prioridades, prevalecendo a lei sobre o ato administrativo e este sobre
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a intervencdo publica que configurou o bem. Pontua-se, enfim, que a afetacdo pode ser

suprimida ou alterada por ato formal compativel com a afetacdo original em questéo.

Pelo segundo critério, subsidiario ao primeiro e prevalecente sobre os demais,
prioriza-se 0 uso com maior generalidade ou cujos interesses subjacentes sejam mais
abrangentes — 0 que concerne ao universo de beneficiarios a que o bem é acessivel. Dessa
feita, tendo-se que arbitrar entre dois usos na mesma condicdo em relagéo a afetagéo formal
ou ndo, terd prevaléncia: o uso livre sobre o uso condicionado; o condicionado sobre o

especifico; o uso especifico sobre o privativo; e qualquer outro sobre o0 uso exclusivo.

A luz do terceiro critério, aplicado subsidiariamente aos anteriores, tera privilégio o
uso que sirva ao maior nimero de administrados ou aquele que mais adequadamente se
concilie com outras aplicagcdes possiveis. Em sintese, prevalece o uso que ofereca mais
utilidades, o de maior abertura em relacdo aos usuarios entre si e em rela¢éo aos outros usos.
Em outras palavras, predominara o uso com menor rivalidade ou aquele que garanta a
combinagdo com a maior variedade de usos possivel. Conforme Marques Neto (2008, p.
526), essa otimizacao das utilidades pode considerar tanto o aspecto material da conciliagéo

como temporal (maior ou menor duragio do uso)*4.

Por fim, o Gltimo critério determina que, na falta de outro parametro que enderece o

conflito, a Administracdo se incline pelo uso mais rentavel ou menos dispendioso ao erario.

Delineados todos esses aspectos acerca do regime juridico dos bens puablicos no
ordenamento brasileiro, passa-se, a seguir, a aplicar tais entendimentos as vias urbanas,

sempre considerando suas especificidades.

3.2. Regime juridico das vias urbanas

No segundo tdpico deste capitulo, retoma-se a énfase sobre o0 objeto “vias urbanas”,
analisando-o a partir do regime geral dos bens publicos apresentado acima. O topico sera
dividido em trés partes. Em uma primeira, serdo aplicados os diferentes critérios de
classificacdo dos bens publicos as vias urbanas, ponto de partida para entender a que classe

de bens corresponde seu regime juridico. Em seguida, abordam-se os principais aspectos do

148 | deia que reforca nossa posicao sobre o conceito de usos extraordindrios, entre os quais ndo se devem incluir
0s episddicos, ao menos em relagdo as vias urbanas.
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regime geral dos bens pablicos a incidir sobre as vias urbanas, com especial atencdo ao
instituto da afetacdo. Por fim, o Gltimo subtopico presta-se a relacionar a afetacdo multipla
das vias as dificuldades envolvidas na gestao de seu uso, refletindo questes abordadas nos

dois ultimos pontos do topico anterior.

3.2.1. As vias urbanas enquanto bens publicos

Neste subtdpico serdo aplicadas as vias urbanas as classificagdes dos bens publicos
a partir dos diferentes critérios, tal qual apresentados no comego do tdpico anterior, bem
como suas implicacBes imediatas. Essa aplicacdo ensejara maior analise na medida da
adequacdo das especificidades do bem publico “via urbana” em relagdo a cada critério

especifico das classificacdes aludidas.

Em primeiro lugar, cabe pontuar que, no acervo de bens publicos, a via urbana situa-
se no universo de coisas, tendo em vista sua materialidade, o contetdo fisico que Ihe oferece
suporte. Ainda no que tange a sua relacdo com o que caracteriza um bem como tal, seja
publico ou ndo, destaca-se que aparece com muita clareza no caso das vias urbanas o
requisito da escassez, essencial a conferir-lhe valor econdmico. As razfes para isso estéo,

em grande medida, presentes nas formula¢Ges do primeiro capitulo deste trabalho.

A terra, suporte das vias urbanas, é elemento necessariamente escasso no contexto
urbano. O desenvolvimento urbano dialeticamente conta com essa escassez, que impulsiona
0 adensamento conformador do meio urbano. Para além da escassez de seu suporte, a
demanda por mobilidade cresce na medida do desenvolvimento de cada cidade, aumentando
a rivalidade pelo uso do espaco de circulagdo, historicamente distribuido desigualmente
entre os usuarios dos diferentes meios de transporte e, consequentemente, entre as diferentes
classes sociais. Tem-se ainda a rivalidade entre usos, tendo em vista ser a rua, no &mbito das
cidades, o espaco publico por exceléncia, sendo suporte de diversas outras necessidades
publicas para além da circulacdo. Por fim, a necessaria regulagdo dos usos, que visa, em tese,
a otimizacdo das destinagOes da via urbana, institucionaliza, grosso modo, essa escassez,

instituindo limites a cada uso.

Passando a questdo da titularidade, infere-se que a via urbana é de propriedade do

municipio em que se situa. Assim, a via urbana necessariamente integrara o dominio estatal,
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classificando-se como bem publico pelo critério subjetivo. A importancia da afirmagéo das
vias urbanas como parte do dominio estatal ilustra muito bem a justificativa da propriedade
publica — contraria a ideia de res nullius —, amparada na garantia da protecdo contra a

apropriacgao privada e a gestdo inadequada ao interesse publico.

Na classificagdo do CCB/2002, as vias urbanas enquadram-se como exemplo
classico de bens de uso comum do povo, 0 que reveste seu uso dos atributos da
impessoalidade, incondicionalidade e generalidade. Contudo, recorrendo-se a classificacéo
dos usos de Marques Neto —em detrimento da classificacdo de bens do Codigo — vislumbra-
se um cendrio de maior complexidade. A via urbana contempla necessariamente 0 uso livre
— impessoal, incondicional e geral —, mas a este ndo se restringe. Ha diversos outros tipos de
uso recaindo sobre as vias, sendo que alguns, mesmo nao sendo livres, justificariam sua
classificacdo como bens de uso comum do povo. E o caso, por exemplo, do uso geral do
leito carrocavel pelos usuarios dos automdveis, motocicletas e assim por diante. Essa
diversidade de usos sera retomada a seguir, quando da abordagem da afetacdo multipla das

vias urbanas.

Em correlacdo a classificacdo civilista, pontua-se que as vias urbanas sdo bens
publicos em sentido préprio, posto que afetadas ao uso comum do povo. O tema da afetacdo
remete, desde logo, ao modo de aquisi¢éo das vias pelo Estado. Foi apresentado no Capitulo
2 0 instituto do parcelamento do solo urbano que, como se viu também no primeiro topico
deste capitulo, implica a doacdo compulséria das areas livres, dentre as quais aquelas
destinadas a criacdo de vias urbanas por meio do arruamento. Nesse caso, a via urbana
incorpora-se, ao patriménio do ente municipal, ja afetada ao uso comum por forca da lei.

Além desse, ha outros meios de aquisicdo possiveis.

A desapropriacdo de imovel para abertura ou duplicacdo de via também é meio de
aquisicdo e, em funcao do decreto de utilidade publica e sua motivacao, implica igualmente
que a via urbana seja incorporada ao patriménio publico recebendo, imediatamente, a

afetacdo a circulacéo.

Um terceiro meio € a obra pablica que origina uma nova via, a exemplo de pontes e
tuneis, configurando forma originaria de aquisicdo nos casos em que consistir em forma
isolada de aquisicao de propriedade. Nesse caso, a propria intervencdo formal do Estado com

essa finalidade serd o ato a consagrar a via a finalidade de circulagéo.
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Por fim, hd aquelas vias que assim sdo tratadas desde tempos imemoriais,
independentemente de registro, situagdo em que a propriedade estatal pode ser, em tese,
fundamentada na usucapido, em funcédo da prescricdo aquisitiva ocorrida — cf. abordado no
topico anterior. Nesse caso, € um fato juridico, atinente ao transcurso do tempo desde o inicio
da posse pacifica e ao costume de uso das populacdes e do proprio Poder Publico, que

implicara a afetacdo da via a circulacéo.

Em sintese, no caso de doacdo compulsoria, desapropriacdo e obra publica, entende-
se que a afetacdo é formal, ao passo que, no caso das vias que assim 0 sdo desde tempos
imemoriais, a afetacdo € tacita. Nos quatro casos, nos parece evidente que a afetacdo a
circulacdo se da desde o primeiro momento em que 0 bem é incorporado ao patriménio
estatal. A via urbana, em todos os casos, nasce afetada a circulacdo, o que ndo se confunde
com afetacdo intrinseca, ja que essa consagracao decorre dos possiveis meios de aquisicado e

né&o do que seria a natureza do bem.

Passando aos atributos dos bens publicos, em principio ndo ha tantas peculiaridades
no caso das vias urbanas. A via, que nasce consagrada a finalidade de circulacdo, em vista
da condicdo de indisponibilidade em que essa funcdo lhe coloca, é imbuida das
caracteristicas da impenhorabilidade, imprescritibilidade'*’ e ndo onerosidade. Enquanto

afetada como tal, é também inalienavel.

Diante dessa indisponibilidade, a grande questdo colocada € se a via urbana pode ou

n&o ser objeto de desafetacdo integral**® e, em caso positivo, quais seriam os critérios para

147 A imprescritibilidade remete ao fato de as vias urbanas ndo poderem deixar de ser de dominio publico em
funcdo de prescricdo aquisitiva (usucapido). Isso ndo impede a possibilidade de conflitos judicias acerca da
posse da via urbana. Exemplo disso é o julgado citado por Rocha (2005, pp. 132-133), em que o Tribunal de
Justica de S&o Paulo (TJ-SP) negou a reintegracdo de posse movida pela Prefeitura para reaver uma érea de
uso comum ocupada por criancas portadoras de deficiéncia. Conforme a descri¢éo do autor, 0 Desembargador
Rui Stoco condicionou a restauracdo da posse a providéncia de dar-se novo abrigo, ainda que temporério, as
criancas (TJSP — 32 C. de Direito Publico; Al 335.347-5/00-SP; rel. Des. Rui Stoco; j. 21.10.2013). Vale
pontuar também que Rocha (2005, pp. 134-138), na mesma digressdo, defende a possibilidade de aplicagéo de
0 instrumento previsto no artigo 1.228, §4° do CCB/2002 - que denominou “desapropriagdo judicial” — ser
aplicavel a bens publicos, inclusive os de uso comum, como as vias urbanas. Segundo Rocha, a definicao da
natureza juridica do instituto é importante, pois que “enquanto a desapropria¢do pode incidir sobre bens
publicos, ainda que com reservas, a usucapido de bens publicos, especialmente a dos bens de uso comum,
estaria proibida por forca do que dispde o artigo 183 da Constituigdo Federal” (2005, p. 138).

148 A desafetacdo integral implica que a via urbana existente deixe de ser, do ponto de vista juridico, uma via.
Isso ndo se confunde com a desafetagéo parcial, que permite, por exemplo, a instalagdo de uma banca de jornal
em uma determinada area da via, sem que isso implique o 6bice aos demais usos na area remanescente da
mesma via. Essa nogdo de desafetacéo integral € bem compreendida a partir da definicdo de desafetagdo
enunciada por José Cretella Junior: o fato ou a manifestacdo da vontade do Poder Publico mediante a qual um
bem do dominio publico é subtraido da dominialidade publica para ser incorporado ao dominio privado, do
Estado ou do administrado (1969, p. 105).
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tal. Para quaisquer bens, desde que a Constituicdo Federal permita a alienagéo, devem ser
observados requisitos formais — variaveis a depender do caso — e, sobretudo, materiais. Do
ponto de vista substancial, impde-se que a desafetacdo integral ndo prejudique a
continuidade das finalidades publicas suportadas pelo respectivo bem e, ainda, que a
motivagdo da decisdo demonstre o beneficio da desafetacéo ao interesse publico. Na grande
maioria dos casos das vias urbanas, isso sera inviavel, restando a via afetada a circulacéo e,
por isso, inalienavel. Pode-se vislumbrar excecdes e, para esses casos, a discussdo deve ser
feita & luz da situagdo concreta. De todo modo, é importante ressalvar que, em regra, a via
ndo sera passivel de desafetacdo, remanescendo inalienavel. Isso ndo significa, em nosso
entendimento, que a desafetacdo dependa necessariamente do abandono ou do desuso prévio,
como defendeu Toshio Mukai (1985).

Partindo a dltima segmentacdo, tem-se que as vias urbanas sdo bens imoveis. Essa
classificacdo traz algumas implicagdes relevantes ao regime juridico, como exemplifica o
art. 17, I, que prevé a necessidade de autorizacdo legislativa, avaliacdo prévia e licitacdo para
a alienacdo de bens imoveis pela Administracdo, observadas algumas exce¢fes. Ainda que
haja algum nivel de controveérsia sobre esses requisitos formais, conforme antes exposto, o
pressuposto material da desafetacdo integral das vias ja a torna uma excecdo. Serdo
relativamente raros os casos em que a Administragao possa prescindir completamente da via
ja aberta para garantir a continuidade das atividades pablicas a que se presta e, além disso,

consiga demonstrar o beneficio de sua desafetagédo integral ao interesse publico.

Uma questdo pratica de grande relevo, ja aludida no topico anterior, é o critério de
identificacdo dos bens acessorios que integram a via urbana. Como se viu, para Marques
Neto, hd que se levar em conta a afetacdo do bem principal, devendo-se entender como
incorporados ao imovel apenas aqueles bens moveis consagrados as mesmas finalidades.

Entendemos que o critério é correto, mas sua aplicacdo a cada concreto nem sempre € clara.

Exemplificando sua tese, o autor infere que, a luz da afetacdo das vias, tem-se que “a
placa de sinalizacdo de transito integra o bem imovel via publica, [enquanto] a banca de
jornal ou o poste de energia elétrica nela ndo se incorporam, permanecendo como bens
imoveis independentes e consagrados a finalidades distintas™ (2008, p. 273). Quanto aos
bens afetados a finalidades imediatamente correlatas a circulagdo — como placas de transito,

abrigos para passageiros de 6nibus e bicicletarios (parte expressiva do mobiliario urbano) —
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a aplicagcdo parece mais tranquila: todos devem ser considerados bens acessorios da via.

Contudo, questdes de duas naturezas restam em aberto.

Em primeiro lugar, deve-se entender que a aplicacdo da tese tera como pressuposto
uma dada concepgdo de circulagdo. Ha bens que nédo estao envolvidos diretamente na funcao
da circulacdo, mas lhe ddo suporte, como é o caso dos postes de iluminagdo, que garantem
o deslocamento noturno — principalmente de pedestres e ciclistas —, ou 0s bancos, que, assim
como as vagas de estacionamento de automaveis, garantem que a circulacdo dos pedestres
ndo envolva apenas ir e vir, mas também ficar. Nesse caso, a pergunta que fica é: a qual tipo

de circulagéo as vias estdo afetadas?

Em segundo lugar, como ja exposto, a via urbana é afetada a uma série de utilidades
secundarias, que também dependem de bens acessorios para se desenvolverem. Lixeiras,
postes de energia elétrica, galerias subterraneas, arvores, bancas de jornal estariam ou ndo
ligadas a essas afetacBes secundarias das vias urbanas? Nesse caso, a questdo de fundo
colocada é: quais sdo as afetacdes secundarias das vias urbanas? Os bens mdveis ligados a

essas afetacdes secundarias podem ou ndo ser considerados acessorios as vias?

Essas duas questdes estdo diretamente relacionadas, respectivamente, aos objetos

centrais dos dois subtdpicos seguintes.

3.2.2. Regime juridico da afetacdo principal das vias urbanas

Apos aplicar o regime geral dos bens publicos as vias urbanas, essencialmente focado
no regime de aquisi¢do e na classificacdo das vias urbanas, se buscara, neste subtopico,
descrever o regime de sua afetacdo principal: a funcdo de circulagdo. Trata-se
fundamentalmente de compreender o significado da destinagdo das vias a circulacdo, tendo
como pressuposto que esta é considerada pacificamente pelo direito sua afetacao principal,

desde seu surgimento enquanto tal.

Conforme José Afonso da Silva, as vias urbanas “sdo espagos preordenados ao
cumprimento da funcdo urbana de circular, que é a manifestacdo do direito fundamental de
locomocdo [...]. [Os usos especiais que vao surgindo] ndo desnatura[m] sua funcédo basica,

que é servir de canal de circulagédo, de comunicagao, de infraestrutura urbana” (2012, p. 213).
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Sobre o direito de circulacdo, o proprio autor esclarece que nele se incluem o direito de ir e
vir e também o de ficar (2012, p. 179).

Na mesma linha, Escribano Collado argumenta que, enquanto o bem estiver afetado
a essa destinagdo, o deslocamento ndo se trata de mera possibilidade, mas de um poder
passivel de exercicio erga omnes (1973, p. 358), o que remete a ja aludida ideia de um direito
subjetivo. Apesar das varia¢Oes derivadas de peculiaridades de cada espécie, depreende-se
que sobre todos os logradouros publicos, que sdo bens de uso comum sujeitos as disposicoes
do CTB, incide o direito subjetivo de circulacdo, que inclui tanto a locomogéo, quanto a

permanéncia.

Como expressdo sintese dessa relacdo, Silva identificou um direito geral a rua,
segundo o qual, “ressalvadas as restricoes de transito e as demais limitacdes de interesse
comum, ninguém poderd ser impedido do direito de transitar e permanecer neles
[logradouros]. Nesse ‘permanecer’ inserem-Se 0 direito de reunido sem armas [...], bem
como o de estacionar veiculos [...]” (2012, pp. 213-214, grifo nosso). Ocorre que, nessa sutil
ressalva, como o proprio autor sugere em seguida (2012, p. 214), cabe, praticamente, toda a
atividade de organizacgéo da circulacao e a regulamentacao dos usos das vias urbanas. Assim,
para as finalidades desse trabalho, é importante elaborar uma construcdo que desloque a

énfase da formulacéo citada.

O direito fundamental de ir e vir, bem como o direito de reunido (ou “de ficar’’) nos
espacos de uso comum do povo sdo juridicamente indiscutiveis. Em abstrato, pode-se dizer
que impassiveis de questionamento. Contudo, sua fruicdo no espaco urbano, que pode se
manifestar de diversas maneiras, esta inserida em um emaranhado complexo de direitos e
relacGes juridicas. Da forma colocada, fica implicita a ideia de que a existéncia da via, com
um minimo de organizacao, seria suficiente para garantir a circulacdo de cada um, como
uma liberdade que impde ao Estado a abstengdo ou, se muito, a garantia do uso da via com

esse fim contra possiveis perturbagdes de terceiros — a semelhanga do direito de propriedade.

Contudo, o direito ao transporte, assim como o direito de ir e vir, tem as vias urbanas

como suporte necessario, tendo sua realizagdo essencialmente atrelada ao uso deste bem.

149 Segundo o art. 1°, o CTB rege o transito de qualquer natureza nas vias terrestres do territorio nacional,
abertas a circulacéo. O art. 2°, por sua vez, define vias terrestres, incluindo os logradouros entre elas: “Art. 2°
Sdo vias terrestres urbanas e rurais as ruas, as avenidas, os logradouros, 0s caminhos, as passagens, as estradas
e as rodovias, que terdo seu uso regulamentado pelo érgdo ou entidade com circunscrigdo sobre elas, de acordo
com as peculiaridades locais e as circunstancias especiais.” (grifo nosso).
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Trata-se de um direito social, que demanda do Estado a producdo de politicas publicas.
Assim como o direito a cidade e todos 0s seus componentes, sua fruicdo é necessariamente
coletiva. Dessa perspectiva, as tais “restricdes de transito e demais limitagdes de interesse
comum” adquirem outro patamar. Trata-se da herculea tarefa do Estado de organizar o
espaco publico, escasso frente a diversos interesses e usos conflitantes, suprindo
necessidades sociais vitais, como a circulacdo, e assegurando direitos fundamentais, como o

direito de ir e vir e o direito de reunido.

N&o a toa, o tema foi objeto de estudo e pesquisa profundos de diversas areas do
conhecimento — urbanismo, engenharia de trafego, sociologia, economia e outras —, bem
como da producéo continua e duradoura de documentos internacionais que, ao menos desde
a década de 1970'°, buscam responder a indagaces comuns sobre a organiza¢io do
transporte urbano, que, entre outras coisas, depende da organizagédo das vias urbanas para
garantir o uso principal a que estdo consagradas. Tais indagacdes podem ser resumidas,
grosseiramente, na seguinte questdo: como organizar as vias urbanas (em associacdo a
organizacdo do territorio e dos transportes urbanos) a fim de prover condi¢des de mobilidade
visando, principalmente, aos ideais de justica social, acessibilidade, sustentabilidade

ambiental, seguranca e eficiéncia?*®

Ao longo das ultimas décadas, a legislacdo brasileira incorporou uma série de
conceitos, entendimentos, principios e instrumentos da producdo académica e dos
documentos internacionais sobre a questdo urbana, que ajudam enormemente a responder a
essa indagacgédo (Haddad, 2014). Assim, a ideia de circulacdo a que se prestam as vias urbanas
ndo deveria, em tese, ser definida ao bel prazer do gestor da ocasido. O ordenamento
brasileiro imp0e consistentemente limites negativos e positivos que balizam a tarefa de
regramento e organizacdo do uso das vias urbanas, especialmente indicando que as
condic@es de circulacdo que sdo almejadas. Isso ndo retira o carater politico da decisao sobre
como organizar a circulagdo pelas vias urbanas. Significa apenas que, em grande medida,
essa decisdo ja foi tomada pelo legislador federal no exercicio de sua competéncia privativa
para legislar sobre transito e transporte (art. 22, XI da CF/1988) e para instituir diretrizes
para os transportes urbanos (art. 21, XX da CF/1988). Deve-se acrescentar, decisdes tomadas

em processos legislativos densos, com forte incidéncia de movimentos organizados em torno

150 A Declaracdo de Vancouver (1976), primeiro documento produzido pela ONU Habitat, discorre em sua
recomendagdo C.14. sobre principios e regras a serem considerados na organizacao do transporte urbano.
151 Sobre isso, ver Haddad (2014, pp. 24 e ss.).
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dos diversos interesses em jogo. Em tese, resta, entdo, mais restrita a discricionariedade de
gquem executa a politica atinente as vias urbanas com vistas a definir os termos em que se

organiza a circulacdo urbana.

Em suma, os parametros da circulagdo encontram-se juridicamente determinados na
legislagdo federal e vinculam os Municipios no exercicio de sua competéncia de executar a
politica de desenvolvimento urbano (art. 182 da CF/1988), que inclui a organizacdo do
transporte coletivo, de carater essencial (art. 30, V da CF/1988). Esses parametros legais,
sem sombra de dividas, integram o regime juridico das vias urbanas, valendo discorrer

brevemente a esse respeito, ainda que de modo nao exaustivo.

O principal diploma federal sobre o tema é a Lei 12.587/2012, que institui a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU), cujo objetivo € contribuir para o “acesso universal
a cidade” e a “efetivacdo da politica de desenvolvimento urbano” (art. 2° da lei). O nucleo
semantico da PNMU encontra-se nos artigos 5° 6° e 7° da lei, que estabelecem,
respectivamente, os principios, as diretrizes e os objetivos da politica, servindo de guia para
a compreensdo de todos os temas destrinchados na legislacdo sobre mobilidade urbana. Em
trabalho anterior, abordamos analiticamente a maioria desses principios, diretrizes e
objetivos (Haddad, 2014, pp. 54-56), conteido que se busca resumir a seguir. Parte-se dos
principios (art. 5°), tematicamente agrupados, para relaciona-los as diretrizes e aos objetivos.
Vale lembrar que tais principios se somam aos ja tratados principios do direito urbanistico
(Capitulo 2) e principios que regem a atividade da Administragdo Publica brasileira

(primeiro tépico deste capitulo).

Os incisos | e VI do art. 5° estabelecem como principios a acessibilidade universal
e a seguranca nos deslocamentos, entendendo-se acessibilidade como “facilidade
disponibilizada as pessoas que possibilite a todos autonomia nos deslocamentos desejados”
(art. 4°, 111). Explicita-se, aqui, o carater universal do direito ao transporte, que deve ser
garantido a todos os habitantes das cidades, independente de género, cor, idade, classe social,
religido, bairro de domicilio ou condicéo fisica. O transporte urbano deve ser concebido e
organizado de modo a garantir condi¢fes de mobilidade a todos os cidadaos, sem distin¢des
de qualquer natureza, assegurando-se a seguranca dos usuarios nos deslocamentos. O
principio da acessibilidade tem como desdobramento o objetivo no artigo 7°, lll:
proporcionar melhoria nas condi¢bes urbanas da populacdo no que se refere a

acessibilidade e a mobilidade. Seguranca e acessibilidade para todos os modais, a luz das
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iniquidades tratadas no Capitulo 1, implicam que os modos com maior potencial lesivo,
notadamente aqueles mais velozes e pesados, sejam contidos pela atividade normativa e
fiscalizatdria, mitigando-se os riscos que trazem a integridade da coletividade e, sobretudo,

daqueles que utilizam os modos ativos de transporte.

O principio previsto no artigo 5°, 1l é o desenvolvimento sustentavel das cidades,
nas dimensdes socioeconémicas e ambiental, que pressupde o planejamento da circulagao
no longo prazo, considerando a interagdo de cada uma das dimensdes da dindmica urbana.
Essa mesma ideia € repetida na diretriz do artigo 6°, IV — mitigacéo dos custos ambientais,
sociais e econémicos dos deslocamentos de pessoas e cargas na cidade — e no objetivo do
artigo 7°, IV — promover o desenvolvimento sustentavel com a mitigacdo dos custos
ambientais e socioeconémicos dos deslocamentos de pessoas e cargas nas cidades. O
artigo 6°, V traz ainda uma diretriz que configura um dos meios para atingir a finalidade de
mitigar os custos ambientais: incentivo ao desenvolvimento cientifico-tecnologico e ao
uso de energias renovaveis e menos poluentes. Nesses dispositivos fica reforcada uma
concepcao de direito ao transporte como parte do direito a cidade, amplo e abrangente de
diversas garantias, como o direito a um meio-ambiente saudavel. Além disso, tem-se como
desdobramento l6gico a necessidade de impor limites, relativos a pard@metros de fabricacéo,
manutencdo e consumo de combustiveis, aos modos de transporte responsaveis pela maior
parcela de poluicdo (atmosférica e sonora). Por fim, o incentivo ao uso dos meios menos
poluentes e, em paralelo, o desincentivo daqueles que poluem mais sdo medidas sem as quais

essas disposicoes dificilmente sairdo do papel.

Os incisos I, VII e VIII tratam, respectivamente, dos principios da equidade no
acesso dos cidadaos ao transporte publico coletivo, da justa distribuicéo dos beneficios
e Onus decorrentes do uso dos diferentes modos e servicos, e da equidade no uso do
espaco publico de circulacédo, vias e logradouros. Lendo-0s conjuntamente, nota-se uma
énfase na busca por justica social, que envolve considerar os pontos de partida de cada
cidadao para perseguir a igualdade material, pressupondo o dever de identificar e reverter
todas as formas de desigualdade vinculadas a atual gestdo regressiva das vias urbanas —
conforme abordado no Capitulo 1.

Infere-se, desse ponto, a consideracdo da realidade fatica vigente nas cidades
brasileiras, marcada pelo desequilibrio e pela injustica, o que redobra a responsabilidade do

gestor publico que a planeja e executa a politica de mobilidade. O artigo 7°, | promove uma
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acentuacéo dessa sinalizacdo quando expressa como um dos objetivos da PNMU a reducéo
das desigualdades e a promocéao da incluséo social. Em suma, os dispositivos em questdo
apontam para a necessidade de realizar uma reforma viaria, que garanta uma distribuicao
mais equitativa do espaco de circulacdo, o que tem como consequéncia combater as diversas
desigualdades geradas por sua ocupacgéo socialmente injusta — detalhadamente abordadas no
Capitulo 1. O modelo de distribuicdo do viario ainda dominante hoje nas cidades brasileiras
se mostra, em contraposicao a essa previsdo, um elemento que reproduz e aprofunda essas
desigualdades. Como se viu, primazia dos usuérios do transporte individual na ocupacéo do
viério lhes confere privilégios — como se deslocar mais rapido, com mais conforto, poluindo
mais e gerando maior potencial lesivo a coletividade — em prejuizo direto a todos os demais
cidadaos, em especial daqueles que utilizam os meios de transporte coletivos e os chamados

modos ativos.

Os incisos IV e IX, a seu turno, trazem como principios a eficiéncia, eficacia e
efetividade na prestacdo dos servicos de transporte urbano e eficiéncia, eficacia e de
efetividade na circulacdo urbana. Tais previsdes indicam, de um lado, o zelo com o
patrimoénio publico, traduzindo-se a eficiéncia como a otimizacgéo dos recursos e a adequagao
dos meios, e, de outro, o carater instrumental do direito ao transporte. Sendo este um direito
meio, a garantia de outros direitos fica atrelada a sua efetiva prestacdo. Também decorre
desses principios a necessidade de se considerar 0s custos sociais dos congestionamentos de
automoveis, que impactam a coletividade, inclusive onerando diretamente as contas

publicas, conforme também abordado no Capitulo 1.

Abro parénteses para exemplificar brevemente a afirmacdo. A maioria das capitais
brasileiras subsidia a tarifa do transporte de 6nibus, cuja composicdo tem no gasto com
combustivel um dos principais elementos. Submeter o transporte coletivo aos
engarrafamentos gerados basicamente pelos automoéveis significa gerar desperdicio de
combustivel, pressionando os custos e, consequentemente, os subsidios para cima, em prol
da manutengdo de um preco tarifario minimamente acessivel a populagdo — o que se torna
cada vez mais dificil. Ou seja, 0 congestionamento de automoveis gera ineficiéncias
sistémicas, atingindo, inclusive, de modo contundente, a organizacéo do transporte publico
coletivo. Muitos outros exemplos podem ser dados: a queda da produtividade do trabalho,
ja abordado, a perda dos ganhos da economia de aglomeracgdo por conta do espraiamento
urbano, os incontaveis investimentos da construcdo e manutencdo de uma estrutura viaria

gue nunca se mostra suficiente e assim por diante.
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Voltando ao ndcleo da PNMU, destaca-se que a ideia do transporte como direito
instrumental também é reforcada na diretriz constante no art. 6%, | — integracdo com a
politica de desenvolvimento urbano e respectivas politicas setoriais de habitacéo,
saneamento basico, planejamento e gestdo do uso do solo no &mbito dos entes
federativos — e no objetivo da PNMU estabelecida no art. 7° Il — promover 0 acesso aos
servicos basicos de equipamentos sociais. Nesses dispositivos, fica evidente que a oferta
do servico de transporte urbano, caracterizado como essencial pela propria CF/1988 (art. 30,
V), é um pressuposto do acesso dos cidaddos a diversos outros servi¢os publicos e, em Gltima
analise, da garantia do direito a cidade. O proprio direito a moradia s6 pode ser plenamente
garantido a partir do acesso do cidaddo ao local de trabalho, aos equipamentos publicos de
educacdo, saude, lazer e cultura, bem como da efetiva prestacdo do servico de saneamento
basico. Como se abordou no inicio desta dissertacdo, 0 modelo rodoviarista contribui
determinantemente para a fragmentacdo territorial, espraiando a cidade, incentivando a
periferizacdo dos mais pobres e, consequentemente, dificultando o acesso de grande parte
das populacdes urbanas a diversas de suas necessidades. Desse modo, a diretriz citada
também se mostra incompativel com a reproducao desse modelo, impondo a elaboracédo de

politicas publicas capazes de reverté-lo.

O inciso V estabelece o principio da gestdo democrética e controle social do
planejamento e avaliacdo da PNMU. Conforme aponta Perez (2006), a participacdo na
formulacéo e execucéo das politicas publicas guarda uma dupla funcdo. De um lado, presta-
se a de legitimar a politica por meio do proprio processo decisério, possibilitando a “adesdo
racional da sociedade a um conjunto de medidas concretas” (2013, p. 168). De outro, serve
a garantir sua eficiéncia, levando em conta que os beneficiarios da politica sdo sujeitos em
condicdo privilegiada para enriquecé-la e aprimora-la. Essa dupla funcdo pode ser inferida
também do artigo 7°, V da PNMU, que elenca como um de seus objetivos: consolidar a
gestdo democratica como instrumento da garantia da construcdo continua do
aprimoramento da mobilidade urbana. O sentido da palavra “gestdo” nesses contextos
ndo deve ser compreendida como mero gerenciamento, envolvendo as funcdes de direcéo,
planejamento e avaliacdo das politicas (Bucci, 2002b, p. 323). Esse objetivo ainda parece
bastante distante, mesmo quando canais de dialogo sdo instituidos, de modo que € preciso
inovar nesse campo, tornando o processo de participagdo mais atrativo, qualificado e

inclusivo.
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Abordados os principios — ao lado de diretrizes e objetivos correlatos —, passamos a
tratar das diretrizes ainda ndo mencionadas do artigo 6° da PNMU, os quais, conforme se
verd, também conferem contetdo contundente a balizar a atividade de organizacdo da
circulagdo, sendo vinculante, portanto, a gestdo das vias urbanas, atinente a sua afetacdo
principal.

O inciso Il do art. 6° prevé como diretriz da PNMU a prioridade dos modos de
transportes ndo motorizados sobre os motorizados e dos servicos de transporte publico
sobre o transporte individual motorizado. Fica evidente, aqui, a opcdo politica do
legislador por inverter a l6gica posta, exigindo que o Poder Publico promova claramente a
utilizacdo de modos de transporte que ndo os individuais motorizados — eleito, ha décadas,
como prioritarios, conforme demonstrado no Capitulo 1. Trata-se da deciséo de colocar fim
ao incentivo do uso cotidiano do automoével a partir da prioridade aos modos ndo
motorizados e ao transporte publico coletivo. Nessa diretriz sintese, aparece uma clara
sinalizacdo sobre como perseguir diversos principios e objetivos antes expostos, como a
equidade na distribuicdo do espaco, a mitigacdo dos custos sociais e ambientais, a prestacao
eficiente, eficaz e efetiva do servigo de transporte, bem como a garantia da acessibilidade e
da seguranca dos usudrios. A prioridade dos modos ndo motorizados e do transporte publico
é peca chave, portanto, para a consecuc¢do das diversas finalidades da PNMU, impondo um

limite objetivo a atividade de gestdo das vias urbanas.

J& o inciso Il estabelece a integracdo entre os modos e servigos de transporte
urbano. A ideia que permeia tal diretriz € a de que, corriqueiramente, os cidadaos dependem
da combinacdo de modos distintos para se deslocarem de modo eficiente, seja do ponto de
vista de tempo ou dos custos envolvidos. Para cada circunstancia, pode haver um modo de
transporte mais desejavel, que melhor supra sua necessidade. Assim, o funcionamento do
sistema de transporte depende, impreterivelmente, da integracdo entre os modos. A titulo de
exemplo, mencionam-se, a luz das formulacdes recentes do planejamento urbano, que, para
estruturar os grandes eixos de mobilidade de uma cidade, recomenda-se a oferta do
transporte publico de massa (trens, metrds, corredores de 6nibus e afins). O deslocamento
no interior dos bairros, por sua vez, depende de modos com maior capilaridade e

flexibilidade, como linhas de 6nibus circulares, ciclovias e calgadas largas e acessiveis para
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deslocamento de pedestres®2. A diretriz da integracdo pressupde a coordenacéo dos modos
que compde um sistema uno, que deve servir as diversas necessidades sociais de locomogéo.
Essa integracdo se verifica concretamente na estrutura fisica das vias urbanas, estabelecendo

uma variavel importante a sua configuragéo e gestao.

O inciso VI traz a diretriz de priorizacdo de projetos de transporte publico
coletivo estruturadores do territorio e indutores do desenvolvimento urbano integrado.
Nota-se, nesse ponto, o reconhecimento do transporte como elemento que organiza e molda
o territorio, induzindo o desenvolvimento, e nio apenas dele decorrendo®®. Infere-se a
compreensdo de que o transporte urbano ndo deve se estruturar apenas em razdo das
demandas preexistentes, reforcando as tendéncias da expansédo da cidade. Deve, sobretudo,
ser pensado como um instrumento de articulacdo e fomento, que influencia decisivamente
sobre os rumos do desenvolvimento e da expansao urbana. Isso impde impedir a captura do
planejamento das obras viarias pela légica de valorizacdo fundiaria e imobiliaria, descritas
no Capitulo 1, instrumentalizando os investimentos em transporte em prol da consecucao
dos objetivos gerais da politica de desenvolvimento urbano. Nessa mesma perspectiva pode
ser entendida a diretriz subsequente: integracdo entre as cidades gémeas localizadas na
faixa de fronteira com outros paises sobre a linha divisoria internacional (inciso VII),
que remete ao papel do transporte e das vias urbanas, em certos casos, na integracdo entre

0S paises.

Abordados, de modo encadeado, todos os principios, as diretrizes e 0s objetivos da
PNMU, ha um dltimo aspecto da lei que, pela pertinéncia com este capitulo, merece
comentario mais detido. Trata-se dos instrumentos de gestdo elencados de modo
exemplificativo no artigo 23, conferindo ao Municipio, responsavel pela execucdo da
politica urbana, ferramentas palpaveis para procurar atingir as finalidades estampadas na
PNMU. Esse tema também foi objeto de nosso referido trabalho anterior (2014, pp. 62-64),

que servird como ponto de partida a descri¢cdo dos instrumentos.

O primeiro instrumento, previsto no art. 23, |, é a restri¢cdo e controle de acesso e
circulacdo, permanente ou temporario, de veiculos motorizados em locais e horarios

predeterminados. Um dos muitos exemplos de utilizacdo desse instrumento € o que alguns

152 A oferta de calgadas largas e acessiveis exige que o Poder Pablico municipal absorva essa responsabilidade
de modo mais contundente, abandonando o modelo de delegacdo da manutencdo dos passeios aos proprietarios
o0s imdveis adjacentes, conforme abordado no Capitulo 1.

153 Sobre isso, ver Nigriello e Oliveira (2013).
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Municipios brasileiros adotaram como “rodizio de veiculos particulares”. Por essa medida,
um dia por semana, a depender da terminacdo numerica de sua placa, o veiculo fica proibido
de circular, nos chamados “horarios de pico”, em um determinado perimetro da cidade, sob
pena de imposicdo de multa de transito e pontuagdo na Carteira Nacional de Habilitacdo
(CNH). Trata-se de um instrumento que visa & inibi¢ao da utilizacdo do automdével particular
e, consequentemente, a diminuicdo dos congestionamentos. Em regra, ndo sdo abrangidos
pela medida do rodizio veiculos de transporte coletivo, transporte publico individual de
passageiros (taxis), veiculos de carga e veiculos envolvidos na prestacdo de servicos publicos
(viaturas, ambulancias, carro de funeraria, caminhd@es de coleta de residuos etc.). Uma forma
de intensificar o uso desse instrumento especifico é alargas os dias da semana e horarios do
dia em que devem ser observadas as regras do rodizio, sobretudo tendo em vista que, em

muitos lugares, o rodizio de um dia por semana nos horarios de pico ja foi “normalizado”.

Um segundo exemplo concreto importante é a abertura de vias para o lazer aos
domingos e feriados, proibindo-se a circulacdo de automoveis ao longo da maior parte do
dia. Esse segundo exemplo sera retomado no capitulo seguinte, quando da utilizacdo do caso
do “Minhocao” como campo de aplicacéo ao estudo da funcédo social das vias urbanas. Trata-
se de medida que reforca o aspecto comunitario da via, oferece opgdes importantes de lazer,
esporte e cultura a populagédo, além de criar um desincentivo residual ao uso intensivo do

automovel.

Os incisos Il e VII estabelecem, respectivamente a estipulacdo de padrdes de
emissdo de poluentes para locais e horarios determinados, podendo condicionar o
acesso e a circulacéo aos espacos urbanos sob controle e 0 monitoramento e controle
das emissbes dos gases de efeito local e de efeito estufa dos modos de transporte
motorizado, facultando a restricdo de acesso a determinadas vias em razao da
criticidade dos indices de emissdes de poluicdo. Tais instrumentos dirigem-se diretamente
ao objetivo de mitigar os custos ambientais dos deslocamentos, na busca por um
desenvolvimento urbano sustentdvel. Nesse tocante, importante mencionar a
Lei 8.723/1993, que, entre outras coisas, dispde sobre a reducao de emissao de poluentes por

veiculos automotores. O artigo 12°, § 2° dessa Lei® — incluido pela Lei 10.203/2001 —

154 Estabelece o dispositivo: “§ 2° Os municipios com frota total igual ou superior a trés milhdes de veiculos
poderdo implantar programas préprios de inspecdo periddica de emissdes de veiculos em circulagdo,
competindo ao poder publico municipal, no desenvolvimento de seus respectivos programas, estabelecer
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respalda a criacdo da chamada “inspeg@o veicular”, implementada pela primeira vez em

155

2008, no municipio de Sdo Paulo™>, e descontinuada, posteriormente, em 2013.

O inciso Il prevé a aplicacdo de tributos sobre modos e servicos de transporte
urbano pela utilizacdo da infraestrutura urbana, visando a desestimular o uso de
determinados modos e servicos de mobilidade, vinculando-se a receita a aplicacéo
exclusiva em infraestrutura urbana destinada ao transporte publico coletivo e ao
transporte ndo motorizado e no financiamento do subsidio publico da tarifa de
transporte publico. Trata-se de medida correspondente a instituicdo do chamado pedéagio
urbano, ja implementado em algumas cidades do mundo®®®, mas que ainda ndo tem nenhum
exemplo de aplicacdo concreta em municipios brasileiros. A expressdo “na forma da lei”
indica a necessidade de regulamentacdo por lei em sentido estrito, o que ndo foi feito por
nenhum ente federativo. A destinacédo da receita da consequéncia a diretriz de prioridade do
transporte ndo motorizado e do transporte publico coletivo, bem como ao principio da

modicidade tariféaria.

O pedagio urbano aparece como um dos instrumentos potencialmente mais efetivos
ao desincentivo ao transporte individual motorizado, tendo, ainda, o beneficio de gerar
receitas ao Poder Pablico, permitindo mitigar o prejuizo social gerado pela utilizacdo desse
modo de transporte. Sobretudo, considerando que a PNMU impde que 0s recursos sejam
utilizados em favor do transporte publico coletivo e do transporte ndo motorizado, que
podem ser incentivados na medida do desincentivo mencionado. Conforme se vera no
Capitulo 4, a regulacéo instituida pela Prefeitura de Sdo Paulo em rela¢do ao transporte
individual privado de passageiros por aplicativos se aproxima bastante da l6gica do pedagio
urbano, ainda que incida sobre uma atividade econémica, e nao propriamente ao uso de um

meio de transporte.

processos e procedimentos diferenciados, bem como limites e periodicidades mais restritivos, em funcéo do
nivel local de comprometimento do ar.”

155 Informagdo disponivel em:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/meio_ambiente/programas_e_projetos/index.php?p=7835
(acesso em 19/10/2014).

16 Cidades como Londres, Oslo e Cingapura ja adotaram o pedéagio urbano como forma de inibir o uso do
carro e racionalizar o sistema de transporte urbano, conforme atesta reportagem de Lia VVasconcelos publicada
na Revista Desafios do Desenvolvimento. Ano 4. Edi¢do 31 - 5/2/2007. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=1137:reportagens-
materias&ltemid=39http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=113
7:reportagens-materias&Iltemid=39 (Acesso: 19/10/2014).
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Adiante, o inciso IV trata da dedicacao de espaco exclusivo nas vias publicas para
0s servicos de transporte publico coletivo e modos de transporte ndo motorizados,
reforcando novamente a diretriz de sua prioridade a partir de outro instrumento de
concretizacdo. A ferramenta se refere a implementacdo de faixas e corredores de 6nibus
(também conhecidos como BRTs), de veiculos leves sobre trilhos (VLTs), bem como a
instalacdo de ciclovias e ciclo faixas nas vias urbanas. Configura-se ai medida para a
concretizacdo do principio da equidade no uso do espaco publico de circulacdo. Sem a
segregacdo de espaco reservado ao transporte ndo motorizado e ao transporte publico
coletivo, o principio da prioridade desses modos se torna letra morta, em funcdo da
dominacdo das vias pelos veiculos automotores particulares e seus desdobramentos
explorados no Capitulo 1. No caso do transporte ndo motorizado, esse instrumento se presta
também a garantia da seguranca nos deslocamentos, principalmente considerando que
ciclistas estéo entre os grupos mais drasticamente afetados pelos acidentes de transito.

O inciso seguinte prevé o estabelecimento da politica de estacionamentos de uso
publico e privado, com e sem pagamento pela sua utilizacdo, como parte integrante da
PNMU. A politica de estacionamento é extremamente relevante a conformacédo das vias
urbanas e da politica de mobilidade. A disponibilidade de vagas publicas e o preco de
estacionar nas vias € fator decisivo ao incentivo ou ndo do uso do transporte individual
motorizado. A destinacdo do espaco publico para o estacionamento de veiculos privados a

precos madicos significa, na pratica, um subsidio ao uso desse modo.

Conforme exemplifica Eduardo A. Vasconcellos (2017), a politica atual de
estacionamento compde a estrutura de incentivos que torna o uso do automoével mais
vantajoso’®’: “o estacionamento gratuito didrio de 1 milhdo de automoveis nas ruas [da

cidade de Séo Paulo], que é um subsidio oculto de no minimo R$ 3 bilhdes por ano (caso

157 Na mesma linha, observa Speck (2016, pp. 112-113): “Assim como as vias em geral, todo esse
estacionamento gratuito e abaixo do preco contribui para uma situa¢do na qual um segmento massivo de nossa
economia nacional [estadunidense] esta desconectado do livre mercado, de modo que os individuos ndo ajam
mais racionalmente. Ou, para ser mais preciso, ao agir racionalmente, o fazem contra seus préprios interesses.
No geral, Shoup calcula que o subsidio para o estacionamento pago pelo empregador equivalha a 22 centavos
por milha (1,6 km) percorrida até o trabalho, e assim reduz o preco dos trajetos automotivos ao trabalho em
notaveis 71%. A eliminacdo desse subsidio teria 0 mesmo impacto que um imposto adicional sobre a gasolina
que estivesse entre 1,27 e 3,74 dolares o galdo, ou 0,3 e 0,9 por litro. O aumento de preco faria muita gente
mudar seus habitos de dirigir”. A lente por meio da qual o autor enxerga uma “falta de livre mercado” nessa
situacdo ndo deixa de ser um sintoma de que esse tipo de organizagao das vias urbanas ndo faz o menor sentido,
independentemente da matriz ideoldgica do observador. H4 quem entenda faltar Estado para cobrar o que é
justo, ou “sobrar” Estado para deixar de oferecer esse tipo de subsidio ao automovel.
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fossem cobrados R$ 10 reais por veiculo) — os milhares de quilémetros de faixas asfaltadas
usados para estacionar veiculos gratuitamente custaram bilhGes de reais a cidade e requerem
manutengdo permanente”. Por isso, Vasconcellos alerta, N0 mesmo artigo, que é essencial
“definir uma politica de estacionamento nas vias que cobre de quem estaciona [nas vias
urbanas] o custo real de usar este espago publico”, diretriz que ndo esta contemplada nem
mesmo nos casos em que ha politicas de cobranca pelo uso, tendo em vista os baixos valores

pagos pelos cartdes de “Zona Azul” e politicas semelhantes'®®,

Tendo em vista a dinamicidade da cidade e as recentes tecnologias de cobranca por
aplicativos de celular, seria possivel conceber até mesmo um modelo de tarifa dindmica,
elevando os precos nos horarios em que o estacionamento se mostrar mais danoso diante da
escassez de espaco. A mera proibicdo de estacionamento também deve deixar de seu um
tabu: se as vias urbanas se mostram tdo escassas frente a multiplicidade de usos essenciais a
que se prestam, sera mesmo necessario e desejavel que comportem tantos veiculos
motorizados parados? Cabe fazer a ressalva de que os veiculos de carga, bicicletas e veiculos
envolvidos na prestacdo de servigos publicos também dependem, em diferentes medidas, do
planejamento de uma politica de estacionamentos, ensejando uma politica global que
considere particularidades atinentes a atividades de interesse geral ou que s@o priorizadas

pela legislacéo.

O sexto instrumento enumerado é o controle do uso e operacdo da infraestrutura
vidria destinada a circulacdo e operacdo do transporte de carga, concedendo
prioridades ou restricdes. Aqui, remete-se ao papel central do transporte de cargas no
abastecimento das cidades e na realizacao da politica de residuo sélidos. As cidades em geral,
mas principalmente as grandes manchas urbanas sdo marcadas pela pujanca econémica e
pela aglomeragdo populacional, que tendem a ser acompanhadas de ampla atividade
produtiva, oferta de servicos dos mais diversos e, consequentemente, demanda de transporte
de carga constante e eficiente. A circulacdo de todo o tipo de mercadorias e materiais pelo
territério urbano é um elemento essencial ao planejamento da mobilidade urbana e, portanto,
também importa a gestdo das vias urbanas. A organizagdo de rotas e horarios do transporte
de cargas deve ser concebida para atender todas essas demandas e, a0 mesmo tempo, evitar

prejuizos as demais fungdes da circulagdo. Dai a importancia de que o Poder Publico tenha

1% No Municipio de S&o Paulo, o preco médio €, atualmente, de R$ 5 (cinco reais) por hora em que o veiculo
fica estacionado — bem abaixo da estimativa (“conservadora”) de R$ 10 (dez reais), feita por Vasconcellos
sobre os custos efetivos envolvidos.
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a sua disposigdo instrumento especial de controle da circulacdo desse tipo de transporte,
concedendo prioridades ou restricdes que o organize. Retomando o que foi trabalhado no
Capitulo 1, tem-se que o custo de transporte € incorporado ao valor das mercadorias, de
modo que os obstaculos impostos, aos veiculos de carga, pelo uso excessivo do transporte
individual motorizado também geram custos arcados por toda a sociedade na forma do
encarecimento dos produtos comercializados na cidade. Dirigir atencdo especial a

organizacéo ao transporte de cargas e sua logistica € uma forma de mitigar esses efeitos.

O inciso VIII, por sua vez, prevé a celebracdo de convénios para o combate ao
transporte ilegal de passageiros. Esse instrumento reforca a natureza publica e essencial
do servico de transporte coletivo, cuja titularidade € do Estado. A oferta de servico transporte
de passageiros pela iniciativa privada depende, portanto, da concessdo ou permissao do
Poder Publico competente, sendo vedado o oferecimento desse servigo em caso diverso. No
entanto, em novo exemplo — dentre os indmeros — do contraste entre a cidade legal e a cidade
real (Maricato, 2000), deve-se ressaltar que os meios de transporte coletivo clandestinos
fazem parte da realidade de grande parte das metrépoles brasileiras (Maricato, 2011, p. 148)
— conforme ja abordado —, encontrando mais espaco para se desenvolver justamente nas
periferias e regides com menos infraestrutura, ndo coincidentemente, onde as ocupacdes

irregulares estdo mais presentes — outro exemplo do mesmo contraste.

Por fim, o Gltimo instrumento previsto é o convénio para o transporte coletivo
urbano internacional nas cidades definidas como gémeas nas regides de fronteira do
Brasil com outros paises. Trata-se de ferramenta que reflete a diretriz prevista no ja aludido
art. 6°, VI, remetendo a importancia do transporte urbano também, em certos casos, como
elemento de integracéo internacional — refor¢cando o que foi abordado quando da anélise dos

principios e diretrizes na PNMU.

A luz de todo o exposto nesse subtopico, fica evidente que a legislacdo brasileira
prevé contetdo robusto a preencher a ideia de circulacdo, que consubstancia a afetacéo
principal das vias urbanas. Os principios, as diretrizes, 0s objetivos e os instrumentos da
PNMU sao o maior exemplo de que ha um norte claro na organizacéo das vias urbanas, que

integra seu regime juridico e, por isso, vincula a atividade municipal de planejamento®®® e

159 Em linha com os grandes achados do trabalho de Jane Jacobs (2011), é importante que o planejamento da
mobilidade urbana (e o planejamento urbano, em geral) parta de uma compreensdo profunda sobre o

203



gestdo das vias urbanas. A orientacdo da PNMU, em linha com os objetivos constitucionais
da ordem econdmica e da politica urbana, é a inversdo da l6gica posta de apropriacdo privada
do que é socialmente produzido e concomitante socializacdo dos prejuizos. Em outras
palavras, a PNMU oferece pardmetros juridicos e instrumentos de gestdo concretos para
transformar o status quo a partir da redistribuicdo do espaco de circulagdo em favor do
interesse coletivo e também da justa redistribui¢do dos dnus sociais gerados pelas diferentes

formas de ocupacéo das vias urbanas.

Diante disso, resta a disputa politica e juridica em torno da aplicacao da lei. Os rumos
possiveis — que ndo sdo totalmente excludentes e podem se combinar entre si no tempo e no
espago —, parecem ser: a transformacéo efetiva do modelo de mobilidade urbana vigente nas
cidades brasileiras — desafio que a legislacdo parecer buscar enfrentar —, o destino da lei a
condicdo de letra morta, sem serventia que nao a reproducdo do discurso e a manutencao das
aparéncias acerca da intencdo de mudanga; ou, ainda, a utilizacdo da lei como um
instrumento do exercicio arbitrario do poder, em favor da légica de sempre: a valorizagdo
fundiéria e a manutengdo dos privilégios (Maricato, 2000). Conforme sera abordado no
proximo capitulo, a disputa pela aplicacdo do regime juridico da afetacdo principal das vias
urbanas — a circulacdo — dialoga com um conflito mais amplo, cujo objeto é o conteddo do
principio da funcdo social da propriedade, que norteia a interpretacdo e aplicacdo do regime
juridico dos bens publicos.

3.2.3. A gestdo dos usos secundarios das vias urbanas

A atividade ordenadora da Administracdo sobre as vias urbanas se mostra mais
complexa a partir da consideracdo de seus usos secundarios, que extrapolam a funcéo de
circular. Para além do uso pelos meios de circulacdo de pessoas e mercadorias que comporta,
h& uma série de outras func¢Bes que se relacionam diretamente ao uso e ocupacao do espago

viario urbano.

funcionamento préprio das cidades, além de contar com canais de participacdo efetivos. S6 assim podera ser
revertida a ldgica do planejamento funcionalista, que idealiza uma cidade inalcancavel, ignora a complexidade
organizada que caracteriza as grandes cidades e da margem para uma aplicacdo discriminatéria da lei,
contribuindo para agravar os tracos da exclusdo social e da segregacdo espacial (Maricato, 2000). Nesse sentido
é a proposta de Maricato (2000, pp. 179 e ss.) que propde uma matriz de planejamento urbano que tenha como
condi¢Bes a criacdo de espago democratico de debate e de um plano de agdo concreto, com determinadas
diretrizes prioritéarias.
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Como ja enumerado de modo ndo exaustivo: manifestagdes politicas; intervengoes
culturais; atividades comerciais das mais diversas — bancas de jornal, comércio de
ambulantes, feiras livres, colocacdo de mesas de bares e restaurantes em calgadas; festas de
rua; celebracdo de atos religiosos; competicdes esportivas; a convivéncia, o lazer e o
descanso; a criagdo e preservacao de areas verdes; 0 acesso aos logradouros publicos e as
propriedades privadas adjacentes; a exploracdo de publicidade; a instalacdo do mobiliario
urbano — telefones publicos, caixas de correio, relogios, lixeiras etc. — e da infraestrutura dos
servicos de utilidade publica (tubulacdo de saneamento, rede elétrica, cabeamento telefénico
e de fibra Gtica, gas canalizado etc.); a oferta de rede publica de conexdo a internet; a
prestacdo de determinados servi¢os de utilidade publica (como policiamento); a preservacao

160 em sua estética e em seus

da memoria historica, presente nos nomes dos logradouros
monumentos histéricos. Todos esses elementos da vida nas cidades, que transcendem a
funcdo de circulacdo, tém as vias urbanas como suporte fisico necessario. A via urbana pode

ser afetada a todos esses usos?

A ampla gama de usos secundarios remete a ideia de afetacdo mdaltipla, que consiste
na destinac@o do bem a diversos usos, compativeis entre si, material ou temporalmente. Cabe
lembrar que a afetagdo tem como pressuposto a destinagdo permanente do bem, embora o
uso ndo necessariamente o0 seja. Também deve-se destacar que usos extraordinarios,
excepcionais em fungédo das situacdes peculiares em que se dao, nao ensejam a afetacdo das

vias.

Conforme ja aludimos ao abordar a obra de Marques Neto (2008), a luz do principio
da eficiéncia, da ideia de que o regramento e a gestdo dos bens publicos deve proporcionar
0 maximo de beneficios possiveis a coletividade e, como sera retomado, da aplicacdo do
principio da funcéo social da propriedade aos bens publicos, a afetacdo maultipla, mais do
que uma possibilidade, apresenta-se como um imperativo, um dever da Administracdo de

viabiliza-la sempre que as finalidades forem passiveis de convivéncia.

No caso particular das vias urbanas, talvez se possa imaginar até um reforco dessa
I6gica atinente aos bens publicos em geral. Muitas das fung¢fes secundarias descritas acima

sdo essenciais, indispensaveis ao funcionamento das cidades, e sé podem ser viabilizadas

160 Digno de nota o fato de que ha cidades em que os logradouros néo séo propriamente nomeados, sendo-lhe
atribuidos ntimeros e siglas. E o caso de Brasilia, por exemplo, que renega, de certa forma, esse uso da via
urbana de preserva a memdria e a historia. Nao deixa de ser um trago sintomatico de como a cidade foi
planejada e concebida.
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pelo uso das vias publicas. Assim, ndo esta em questao sua conveniéncia ou a possibilidade
de sua organizacdo como pressuposto da prévia analise de sua compatibilidade com a funcéo
de circular. Sem prejuizo de se considerar a circulacdo como afetacdo principal das vias
urbanas, a questdo que se coloca para a gestdo do uso desse bem publico seria: como
organizar a circulacdo de modo a garantir o direito social ao transporte (e o direito individual
de ir e vir) — nos termos expostos no subtdpico anterior — sem impedir que funcdes
secundarias, porém essenciais a cidade e que também dependem das vias urbanas, sejam

viabilizadas?

E evidente que, em relagio a esses usos secundarios, até por sua diversidade, ndo ha
uma legislacdo delimitada e sistematica que permita extrair conteudo tdo claro como no caso
da funcéo de circulacdo. A titulo de exemplo, cita-se que o municipio de Sao Paulo conta
com mais de vinte diplomas vigentes relacionados, de alguma maneira, a determinados usos
secundarios das calcadas'®®. As necessidades e possibilidades concretas de cada municipio
podem variar enormemente, o que impde preservar uma margem de discricionariedade um
pouco maior ao gestor que executa a politica na ponta, sem descuidar da fiel observancia dos
principios democraticos incidentes sobre o processo decisorio. No entanto, € possivel
depreender daquilo que ja foi exposto, tanto sobre o regime juridico de gestdo dos bens
publicos quanto do proprio regime da afetacdo principal das vias, uma série de pardmetros
que devem balizar o tratamento desses usos secundarios. A comecar do proprio imperativo

de otimizacdo dos bens publicos em beneficio da coletividade.

Em primeiro lugar, deve-se observar que h4 uma interface necessaria entre esses
usos secundarios e a funcédo de circulagdo das vias. Em muitos casos, isso ndo se deve apenas
ao fato de tais usos incidirem sobre o mesmo suporte fisico, mas também a relacdo de
complementaridade que guardam entre si. E nesse sentido que compreender o tipo de
circulacdo que melhor atende ao interesse publico também serve como ponto de partida para
gerir adequadamente as vias no que toca a seus usos secundarios. Até porque, em larga
medida, a dificuldade fatica de se viabilizar muitos desses usos secundarios diz respeito ao
seu conflito com o perfil de circulacdo que se escolheu, institucionalmente, superar, em que
predominam o transporte individual motorizado (opcao pelo rodoviarismo) — conforme

narrado no Capitulo 1. Mais do que confrontar o padrdo vigente de mobilidade, a

161 Essa legislagdo encontra-se enumerada na pagina da Prefeitura, disponivel no seguinte endereco:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/calcadas/index.php?p=36957 (acesso em
04/11/2018).
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intensificacdo de muitos desses usos secundarios contribui para atingir-se o padréo almejado,
em especial, por meio do favorecimento da circulacdo dos modos de transporte ndo

motorizado — também chamados modos ativos.

Sendo vejamos. Em grande parte das metrdpoles brasileiras, onde a ocupacao do
viério é dominada pelos automoveis, reserva-se, na melhor das hipoteses, o espago minimo
necessario ao deslocamento de pedestres. Se os pedestres sdo colocados em segundo plano,
menos importantes se tornam as lixeiras e arvores espalhadas pelas calgadas, as bancas de
jornal, os monumentos histéricos, bem como a liberacdo e organizacdo de intervencGes
culturais no espago publico. Nesse contexto, as estreitas cal¢adas se prestam mais a rampas
de acesso dos veiculos aos lotes lindeiros — rampas que formam degraus e declives que,
frequentemente, inviabilizam, na pratica, o deslocamento de pessoas com mobilidade

reduzida.

N&o raro, é preciso espremer 0s passeios um pouco mais com a instalacdo de postes
de fiacdo e iluminacdo (esta ultima quase sempre direcionada ao leito carrogavel), evitando
0s custos de passa-la por galerias e dutos subterraneos. Ndo raro, a possibilidade de
estacionar gratuitamente em vias estreitas — vielas e travessas — leva motoristas a deixarem
seus carros parcialmente sobre o passeio publico. Ndo se trata de falta de incentivo a
caminhada, mas de um brutal desincentivo. Se ndo se considera a circulagdo de pedestres,
mas apenas a dos veiculos automotores, por que seria lembrada a serventia de bancos de
descanso ou dos artistas de rua? As feiras livres e 0s vendedores ambulantes, “obstaculos” a
circulagdo, acabam por s6 “atrapalhar” o transito de automoéveis ou impedem o
imprescindivel estacionamento dos veiculos junto ao meio fio. Sem a consideracdo dos
pedestres” também se prescinde das bases fixas de policiamento e a prestacdo de outros
servicos prestados nas vias urbanas deixa de fazer sentido, como a oferta publica de rede de
conexao a internet sem fio ou o atendimento basico de salde (vacinagdo, medicdo da pressdo

arterial) oferecido, em alguns casos, em locais de grande circulacéo.

Como se V&, nesse modelo de gestdo da via urbana, grande parte dos seus usos
secundarios parecem supérfluos e dispensaveis. Apenas a circulacdo de veiculos
motorizados é tida como essencial. Tudo que restrinja de algum modo o espaco reservado a

essa funcéo, que atende apenas uma minoria da populagdo urbana, parece inconveniente.
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Por esta razdo, a prioridade aos modos ativos e ao transporte publico coletivo deve
estar refletida também na regulamentacdo e gestdo desses usos secundarios. Alem de
demandar menos espago, por transportar mais passageiros, e praticamente dispensar 0s
estacionamentos, a intensificacdo do uso transporte coletivo também implica o aumento de
pedestres circulando. Diferentemente do que ocorre no caso do transporte individual,
praticamente todo usuario de transporte publico coletivo sera, em algum momento de seu

percurso, um pedestre.

Assim, priorizar os modos coletivos e ativos também passa por alargar os passeios,
redistribuindo de modo equitativo o espaco viario, e repensar sua conformacao. Se 0s usos
secundarios confrontam a cidade rodoviarista € porque se prestam a outro padrdo de
mobilidade, do qual também se nutrem. Em perspectiva inversa, o tipo de circulacdo eleito
como prioritario na legislacdo atual favorece e aumenta a relevancia social desses usos
secundarios. As sombras das arvores, a limpeza favorecida pelas lixeiras, a existéncia de um
comércio acessivel e capilarizado, o tipo de interacdo promovido pelas intervengdes
artisticas, a presenca de espacos de descanso e de encontro, tudo isso torna a via urbana mais
acolhedora ao pedestre e ao usuario dos modos ndo motorizados, o que inclui tornar mais
agradavel e seguro o trajeto dos usuarios do transporte publico até o ponto de embarque e do

ponto de desembarque em seu destino.

Utilizando da classificacdo de usos ja apresentada para ilustrar a interface entre
afetacdo principal e afetacGes secundarias, tem-se que o uso livre, praticado principalmente
por pedestres e ciclistas, e 0 uso especifico utilitario, exercido pelos passageiros de transporte
publico coletivo, convivem infinitamente melhor do que o uso geral de usuéarios de veiculos
automotores com os diversos usos secundarios das vias urbanas: (i) 0 uso econdémico de
interesse geral atinente a instalacdo de bancas de jornal, telefones publicos e caixas de
correio; (ii) o uso econémico de interesse particular referente ao comércio de rua, promovido
por feiras livres e ambulantes autorizados, bem como pela ocupacao das cal¢cadas com mesas
de estabelecimentos comerciais; (iii) o uso especifico administrativo que se da pela
instalacdo de pontos fixos de policiamento, assim como postos de atendimento de servicos
de utilidade publica, a exemplo de pontos de vacinacdo instalados em pragas; (v) 0 uso
especifico administrativo dos usuérios das redes publicas de internet sem fio; (vi) o uso livre

dos espacos de convivéncia e encontro; e assim por diante.
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Assim, ndo fosse pelos varios pardmetros j& positivados na legislagdo que
determinam a prioridade ao transporte ndo motorizado e ao transporte coletivo — que
remetem ao primeiro critério de hierarquizacao dos usos combinados proposto por Marques
Neto (2008) — e, ainda, pelo fato de esses modos de transporte servem a maior parte das
populacGes urbanas, desprovidas que sdo do acesso ao transporte individual motorizado — o
que se relaciona ao segundo critério proposto pelo autor, da generalidade ou abrangéncia do
uso —, aparece entdo um motivo adicional, a reforcar essa diretriz. O tipo de circulacdo
promovido por esses modos permite que as vias se prestem, de modo muito mais efetivo,
aos usos secundarios, o que preenche o terceiro critério de organizacao, relativo a rivalidade
dos usos. Portanto, ainda que fosse preciso chegar ao terceiro critério para arbitrar entre 0s
usos, ao transporte ndo motorizado e ao transporte publico coletivo deveria ser dada a
primazia em detrimento dos demais. Poderia se aventar ainda que, por esse motivo e por
outros explicados no Capitulo 1, a harmonia entre circulacdo e usos secundarios das vias,
partindo da prioridade ao transporte coletivo e ao transporte ndo motorizado, também é o
caminho que melhor atende ao critério da rentabilidade — quarto e Gltimo do modelo proposto
por Marques Neto. Seguir privilegiando o transporte individual motorizado e reduzindo as
possibilidades de exercicio dos usos secundarios das vias urbanos é medida que se mostra,

portanto, juridicamente injustificavel.

Por fim, conforme ja indicado, ressalta-se que essa harmonizacao entre o tipo de
circulacdo priorizado na legislacdo e boa parte dos usos secundarios das vias urbanas tem,
no nucleo de sua motivacdo, uma dupla razdo: de um lado, é esse tipo de circulacdo que da
sentido a muitos desses usos secundarios, em contraste com o deslocamento por veiculos
automotores; de outro, a priorizagao efetiva desse tipo de circulacdo depende da viabilizagao
desses usos secundarios, que devem, portanto, ser pensados em conjunto com a politica de
mobilidade urbana, relativa a afetacdo principal das vias urbanas. Assim, a conformacéo da
circulacdo tal qual indicada na legislacdo viabiliza os usos secundarios e estes, em
contrapartida, constituem incentivo ao tipo de circulacdo almejada. Nessa interface, o
conflito entre afetagcdes principais e secundarias se dilui, 0 que, apesar de ndo diminuir o
desafio do gestor publico, indica um caminho que deve direcionar sua atuagdo no regramento

e tratamento das vias urbanas.
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3.3. Tipologia das decisdes sobre 0s usos das vias urbanas

Nesse ultimo topico do capitulo, pretende-se organizar o regime juridico incidente
sobre as vias urbanas a partir de um esquema teorico que expde a tipologia das decisdes
sobre 0s usos das vias urbanas. Trata-se, portanto, da aplicacdo do arcabougo tedrico
relacionado a gestdo dos usos dos bens publicos em geral e das vias urbanas em particular.
Contudo, fundamental ressaltar que a tipologia exposta abaixo ndo se pretende definitiva, e
foi pensada em atencdo principal aos ditames legais e a observacgéo critica da realidade de

sua aplicacdo pelos Municipios brasileiros.

A producdo legislativa mais recente promoveu alteragcGes importantes em relacéo a
concepcao da mobilidade urbana, com implicacdes sobre a funcéo social das vias urbanas.
Como se detalhara a seguir, essas alteracdes legislativas conflitam com o modelo de cidade
vigente. Impde-se, assim, a necessidade de producdo de politicas publicas no sentido de
diminuir o descompasso entre legislacdo e realidade, que inclui a prdpria pratica da
Administracdo Publica (Bucci, 2002, p. 22), sob pena de se incorrer na ineficacia juridica
derivada do conhecido fendomeno nacional das “leis que ndo pegam” (Bucci, 2002, p. 174),

especialmente dramatico no caso da legislacdo urbanistica (Maricato, 2000, pp. 149 e ss.).

Para tanto, sobretudo no caso de uma legislacdo razoavelmente dispersa como a
urbanistica, o gestor publico depende de critérios de qualificagdo juridica para tomar
decisbes politicas (Bucci, 2002, p. 242), que nem sempre estdo claros na letra da lei. Para
além dos sempre lembrados limites negativos, € preciso também conter a discricionariedade
a partir de limites positivos (Bucci, 2002, p. 40), conferindo parametros juridicos a tarefa
politica de arbitrar entre interesses publicos conflitantes (Bucci, 2002, p. 14). Tarefa essa
muito bem ilustrada pela atividade de gestdo dos usos das vias urbanas. O direito pablico
aplicado, de modo geral, e o direito urbanistico, no caso em tela, devem se responsabilizar
pelo oferecimento desses parametros, contribuindo para a efetividade democratica das
politicas publicas (Bucci, 2002, p. 38). No caso desse trabalho, trata-se de contribuir com a
analise de conceitos, critérios e procedimentos juridicos que preencham o conteudo do
principio da funcdo social da propriedade aplicado as vias urbanas, orientando a
interpretacdo e aplicacdo de seu regime juridico e, em ultima analise, contribuindo a sua

adequada gestdo pelo Poder Pablico municipal.
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Diante disso, buscar-se-4, neste topico, propor uma tipologia de decisdes envolvendo
a gestdo do uso das vias urbanas. Preliminarmente, pontua-se que a pesquisa bibliografica
realizada ndo logrou éxito em encontrar um trabalho que tipificasse sistematicamente as
decisGes sobre 0s usos das vias urbanas. Por isso, apresenta-se a seguir um modelo original,
que de modo algum se pretende pronto ou definitivo, mas apenas uma contribuicdo pontual

a delimitacdo dos componentes dessa atividade estatal.

Como subsidio teorico, além da literatura citada até aqui, 0 modelo se apoia em uma
andlise sistematica, ndo exaustiva, da legislacdo federal avaliada como pertinente, qual seja:
Decreto-Lei 58/1937, Lei 7.805/1972, Lei 5.917/1973, Lei 6.261/1975, Lei do Parcelamento,
0 Cdédigo de Transito Brasileiro de 1997, Constituicdo Federal de 1988, Estatuto da Cidade
de 2001, Cadigo Civil de 2002, Lei 13.311/2016 e, principalmente, a PNMU. O nivel de
contribuicdo de cada diploma ao modelo serd mais bem visualizado a partir das
exemplificagOes das decisOes e identificagcdo dos elementos de seu regime.

A luz do analisado, propde-se a seguinte tipologia. Existem duas grandes dimensdes
(familias) de decisbes sobre os usos das vias urbanas. A primeira diz respeito aos usos
relativos a sua afetacdo principal: (1) a circulacdo. Nessa dimensdo, existem trés tipos de
decisdo: (1.a.) quais meios de circulagdo utilizam quais espagos (distribuigdo ou “quem usa
o qué?”); (1.b.) como os usuarios de cada meio utilizardo o espaco que lhe foi atribuido
(direitos e limites ao uso ou conformacédo do uso); e (1.c.) de que maneira 0s espacos, as
infraestruturas de transporte e 0s meios de circulacdo irdo interagir entre si (integracdo do

territorio e dos usos).

A segunda dimensdo é composta pelas decisdes sobre (2) 0s usos secundarios das
vias urbanas, ndo menos essenciais a cidade, sendo dividida em dois tipos: (2.a) decisdes
sobre usos secundarios permanentes; e (2.b) decisdes sobre usos temporarios, essas ultimas
subdivididaso em decisfes sobre usos temporarios periodicos (2.b.i.) e decisdes sobre usos
temporarios esporadicos (2.b.ii.). A decisdo sobre usos permanentes ndo implica a produgédo
de efeitos eternos, se distinguindo das decisdes sobre usos temporarios em funcdo de 0s usos
permanentes tenderem a continuidade, enquanto os usos secundarios sao marcados por uma
intermiténcia, que pode ter intervalos homogéneos programados (usos periédicos) ou ndo

(usos esporadicos).
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Assim, pelo modelo proposto, existiriam seis tipos especificos de decisdo: 1.a.
(distribuicdo), 1.b. (conformacéo), 1.c. (integracdo), 2.a. (usos secundarios permanentes),

2.b.i. (usos secundarios periodicos), e 2.b.ii (usos secundarios esporadicos).

A partir daqui, cabe exemplificar cada um deles, apresentando 0s principais
elementos de seu regime juridico e os possiveis conflitos que os envolvem. Em relagdo ao
método utilizado na formulacdo da tipologia proposta, cabe pontuar que, a despeito de esses
tipos de decisdes serem compostos por multiplas decisdes parciais, que eventualmente
pudessem ser alocadas em tipos especificos no modelo, entendeu-se que o grau de conexao
entre essas decisfes pontuais, mais do que permitir seu agrupamento em um mesmo grande
tipo, deveria ser esquematicamente realcado. Como um Ultimo esclarecimento, destaca-se
que os tipos ndo sdo estanques, havendo casos de decisdes que acabam de alguma maneira
envolvendo, simultaneamente, mais de uma classificacdo. Passa-se, entdo, a destrinchar os

elementos da tipologia.

3.3.1. Decisoes relacionadas ao uso principal e seu regime juridico

O tipo de deciséo 1.a. (distribuicdo) é a mais estrutural em relacdo ao planejamento
da circulacéo e, por isso, é aquela de maior impacto na prépria configuragdo do viario
urbano. Quando tomadas no sentido de transformacdo do status quo, muitas vezes,
demandam readaptac6es das vias urbanas, influenciando o campo de intervencéo realizada
pelo planejamento e organizacdo dos transportes urbanos, que, em parte, determina como as
vias urbanas seréo produzidas ou reformadas. Idealmente, a decisdo sobre a distribui¢éo das

vias entre 0s meios de circulacdo deve se dar em etapas escalonadas.

Primeiramente, cabe determinar, do total da via, a proporcdo que sera destinada ao
transporte ndo motorizado, sempre a maior possivel, e a parcela que serd ocupada pelo
transporte motorizado, a menor necessaria ao bom funcionamento da cidade'®2. Esse tipo de

deciséo tem potencial para afetar ndo apenas a parcela da via a que cada meio de circulagéo

162 A prioridade ao transporte ndo motorizado, os chamados modos ativos, em relagéo ao transporte motorizado
¢ determinada expressamente pelos seguintes dispositivos: art. 11, IX da Lei 10.233/01, art. 6°, Il da Lei
12.587/2012 — PNMU. Outros dispositivos, embora ndo tratem diretamente da prioridade, & luz da realidade
dada, ndo podem levar a outra solugdo. E o caso, por exemplo, do art. 5°, VIII (principio da equidade no uso
do espago de circulagdo) e do art. 7°, | (objetivo de reduzir as desigualdades e promover a inclusdo), ambos da
PNMU, e dos diversos dispositivos que estabelecem a necessidade de mitigacdo dos danos ao meio ambiente.
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podera ocupar (humerador), mas também, em alguns casos, a propria area reservada a via
(denominador), que pode ser ampliada ou reduzida. A primazia dessa fase tem como
premissa o entendimento de que algum nivel de segregacdo entre esses dois modos de
transporte (motorizado e ndo motorizado) é quase sempre desejavel'®®. Com excecio de
apenas algumas vias locais peculiares, o uso compartilhado entre os modos motorizados e
0s modos ativos se mostra problematico e conflituoso, principalmente em relacdo a garantia

da seguranca, conforme detalhado no Capitulo 1.

Dessa primeira diviséo outras duas podem se desdobrar. Do lado do espaco destinado
aos meios ativos, cabe avaliar se é 0 caso de apartar a circulacdo de pedestres da circulagao
de bicicletas e outros veiculos (patinetes, skates etc.), momento em que, além do uso
compartilhado das cal¢adas ou da segregacéo por demarcacéo de ciclovia, pode-se também,
em casos bem especificos, optar pelo uso compartilhado de veiculos automotores e
bicicletas!®. Do lado do espaco destinado aos veiculos motorizados, o “leito carro¢avel”, a
decisdo central diz respeito a segregacdo ou ndo (por faixa exclusiva, corredor ou similares)
do transporte coletivo, que deve ser priorizado em relagdo ao transporte privado individual
motorizado'®®. A luz de todas as prescri¢des de prioridade ao transporte publico coletivo e
desincentivo ao transporte individual motorizado, pode-se inferir como diretriz, a ser
adaptada as situacOes concretas, que, em vias estruturais (arteriais ou expressas), deve haver,
em regra, uma separacao que isole o transito de automdveis particulares, permitindo que 0s
onibus e veiculos de transporte coletivo tenham sua fluidez garantida, conferindo
previsibilidade, velocidade e conforto aos deslocamentos de seus usuarios. Em caso de
segregacgdo, caberia ainda estabelecer se o espaco destinado ao transporte coletivo
comportaria ou ndo o transporte publico individual de passageiros (taxis), o que depende da

afericdo de seu impacto real e das necessidades a que efetivamente se presta o servigo.

Partindo do conceito de circulagio formulado por Silva (2012, pp. 179-180 e pp. 213-

214), se incluiria ainda nesse primeiro tipo, por fim, a avaliagdo sobre a possibilidade de o

163 Ressaltando a importancia da separagio entre automdveis e pedestres, Jacobs ressalva que a segregagio
completa — como ocorre no caso dos calcadGes que ocupam toda a via de alguns centros urbanos — pode trazer
efeitos negativos se utilizado indiscriminadamente, como a criagéo de dificuldades no abastecimento (2011, p.
386)

164 Interpretacdo conjunta dos artigos 58 e 59 do CTB.

165 A prioridade ao transporte publico em relagdo ao individual motorizado é expressamente determinada no
art. 6% 11 e VI da PNMU. A luz das condigdes faticas, pode ser depreendido também de outros dispositivos,
como muitos dos incisos do art. 5° da mesma lei, que expressam os principios da PNMU: | (acessibilidade
universal), VII (justa distribuicdo dos beneficios e 6nus dos usos), VIII (equidade no uso do espaco de
circulacdo) e outros.
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viario comportar espagos para estacionamento de veiculos, principalmente os individuais,
motorizados ou ndo (bicicletas, motos, carros e veiculos de carga). A possibilidade de
estacionar em algum momento seria um pressuposto do deslocamento por esses modos. De
outro lado, pode-se argumentar que esse seria um uso secundario, alheio a circulacdo, ja que
“a via ndo se destina a ser garagem de um em detrimento do uso de todos” (Medauar, 2018,
p. 247) e a oferta de vagas publicas para automoveis significa subsidio ao transporte
individual motorizado (cf. Vasconcellos, 2017), devendo a Administracdo evita-lo e, quando
permiti-lo, fixar limitaces rigidas de tempo de permanéncia e contrapartidas pecuniarias ao
estacionamento de automaoveis proporcionais ao custo social gerado, além de compativeis a
diretriz de desestimulo ao uso intensivo desse modo de transporte. Sobre esse ponto, cabe
pontuar que, a luz da legislacédo, o tratamento de bicicletas e veiculos de carga, o primeiro
em razao da prioridade politica adotada na lei e o segundo pelo carater central na economia
urbana, merecem atencdo especial, considerando aspectos que ndo necessariamente s&o

validos para a avaliacdo sobre vagas de estacionamento para automoveis.

O tipo de decisdo 1.b (limites) pressupde que a grande maioria das decisbes
componentes do primeiro tipo ja estejam suficientemente delineadas. Decididas as alocagdes
de espacos para cada modo de transporte, e feitas as devidas adaptacGes do sistema viario,
caberd nesse ponto definir os limites da utilizacdo das vias, que vdo muito além do
cumprimento do Cadigo de Transito Brasileiro, que regula o uso de todas as vias terrestres
do territorio nacional. Nesse tipo, ainda que as decisbes componentes devam ser
concomitantes, formando um todo coerente, a relacdo das decisdes entre si ndo € imediata
como no primeiro tipo. A despeito de dividirem as mesmas finalidades e possuirem l6gica
comum, o processo de cada decisdo corre paralelamente, possuindo um grau mais acentuado
de autonomia e especificidade. Esses limites sdo, em grande parte, 0 que caracteriza 0s

respectivos usos como gerais, e ndo livres.

Exemplos das avaliagdes incluidas nessa etapa séo: a restricdo ou nao de circulagdo
e acesso, permanente ou temporaria, em locais, dias ou horarios predeterminados de certos
modos de transporte, como o rodizio semanal de automoveis particulares, a restricdo da
circulacdo dos veiculos de carga em determinados horarios ou a abertura das vias para uso
de lazer, com interdi¢do temporaria do trafego de veiculos motorizados (PNMU, art. 23,
incisos | e VI); o estabelecimento de padrdes aceitdveis de emissdo de poluentes,
submetendo a circulacdo de veiculos ao seu cumprimento, como se da pela implementacéao
da inspecéo veicular (PNMU, art. 23, Il e VII, e Lei 10.203/2001); a fixacédo dos limites de
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velocidade maxima para cada modo de transporte em cada via especifica, intimamente
ligados a seguranca dos deslocamentos; e a cobranca ou ndo de contraprestacdo pecuniaria
sobre modos e servicos de transporte urbano pela utilizagédo da infraestrutura viaria, como se
da pela instituicdo de pedagio urbano ou da outorga onerosa calculada por quilometragem,
a exemplo do que vem ocorrendo com os aplicativos de transporte individual e
compartilhado privado de passageiros na cidade de Sdo Paulo, por forca do Decreto

Municipal n°® 56.981/2015 — questéo que sera abordada a frente, no Capitulo 4.

Uma ilustracdo da possibilidade de decisdo que ndo se encaixa perfeitamente em
nenhum dos tipos até aqui detalhados (1.a. e 1.b.), representando uma mescla de ambos, é o
estabelecimento de faixas exclusivas de onibus apenas nos chamados “horarios de pico”.
Nesse caso particular, ao mesmo tempo em que se define a utilizacdo de um espaco por
determinado modo de transporte (distribuicdo — 1.a.), essa alocacdo é configurada como
“temporaria”, representando apenas uma restri¢do parcial de uso aos veiculos motorizados
em relacdo ao referido espaco (limites ao uso — 1.b.). Exemplo na mesma dire¢do, mas em
sentido inverso, se da quando aos veiculos particulares € excepcionalmente permitida, aos
domingos e feriados, a circulagdo em corredores e faixas exclusivas de onibus. Os exemplos
mostram que os tipos ndo sdo perfeitamente delimitados, mas sua peculiaridade permite

apostar que possa consistir em uma excec¢ao que confirma a regra (do esquema).

Por fim, ainda no ambito da familia de decisdes sobre a circulacdo no viario urbano,
h& um altimo tipo de decisdo mais topico, mas ndo menos importante, que diz respeito a
interacdo entre espacos e modos de transporte (1.c.). Esse tipo se justifica por duas
perspectivas. Em primeiro lugar, os papéis assumidos pelos individuos na circula¢do néo sao
estaticos. O ciclista toma o 6nibus, o usuario de transporte publico eventualmente usa um
automovel particular, o motorista também pode se deslocar por caminhadas no mesmo
trajeto e assim por diante. Em algum momento, por mais breve que seja, quase todos séo
pedestres. Além disso, ainda que ndo fosse assim, a segregacdo dos usos ndo se presta a
repartir o espaco, mas a fazé-lo funcionar de modo racional e seguro. Por isso, é fundamental
que o espaco de circulacdo permaneca integrado, ja que a circulacédo de todos, por qualquer

dos modos, visa, ao final, a fruicdo da cidade, que depende dessa integracéo.

A partir da primeira ideia, depreende-se que, para que a dinamicidade abstrata dos
papéis se efetive, é preciso haver conexdes entre os modos. Uma ciclovia pode ser

prolongada para se aproximar de um terminal de Onibus, sendo muito bem-vindo um
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bicicletario proximo ou até o aluguel de bicicletas compartilhadas integradas ao bilhete tnico
(que, quando existe, costuma integrar apenas modos coletivos, como 6nibus e metr6). O
proprio transporte da bicicleta por meio do 6nibus ou do metrd pode ser permitido em dados
horarios. Os estacionamentos publicos ou vagas para carros também podem considerar
I6gica semelhante, privilegiando localizagcbes como as redondezas de estagdes de metrd ou
corredores de Onibus, e assim por diante. Vale destacar que a integracdo dos modos de
transporte esta prevista em dispositivos de diversos diplomas: art. 2° da Lei 5917/1973, art.
5°, 11 da Lei 10.233/2001, art. 6°, 111 da PNMU, entre outros.

A ideia de integracéo territorial, por sua vez, remete ao fato de um mesmo modo de
transporte depender, em algum momento, do espaco reservado ao outro para cumprir
plenamente a funcao de circular. O pedestre precisa atravessar o leito carrogavel, o carro
precisa da guia rebaixada e demais adaptagdes para que possa acessar uma propriedade
adjacente, o ciclista, a todo tempo, compartilha diferentes espacos com os demais meios de
transporte. Todos esses casos ilustram a necessidade de se decidir sobre as regras de
interacdo entre espacos e usos: o local de uma faixa de pedestre, o tempo semaforico, as
regras para adaptacdo das calcadas aos automdveis sem prejuizo de pedestres
(principalmente pessoas com mobilidade reduzida) sdo alguns exemplos concretos de
decisGes envolvendo essa interacdo. Novamente aqui deve ser concretizada a prioridade aos
modos ativos: tempo de travessia suficiente para que pessoas com mobilidade reduzida
possam atravessar a rua, abundancia de faixas de pedestres rigidamente fiscalizadas, regras
rigorosas sobre as calgadas, incluindo maior envolvimento do Poder Publico em sua

fiscalizacdo e no custeio de sua manutencéo.

Essa primeira familia de decisdes — atinente a circulacdo nas vias urbanas — e seu
regime juridico escancaram, mais uma vez, o brutal contraste entre a lei e a cidade real. Na
maior parte das metrdpoles brasileiras, o transporte coletivo e o transporte ndo motorizado
ainda s&o aqueles que recebem o pior tratamento da gestéo urbana, sobretudo em favor da
manutencdo e reproducdo dos privilégios garantidos aos usuarios do transporte individual
motorizado. Isso ndo se da apenas a partir das decis@es acerca da distribuicéo do viario (1.a.),
mas frequentemente pela auséncia de limites minimos e efetivos ao uso do carro (1.b.) e pelo
prejuizo a integracéo territorial (1.c.), em favor de um objetivo inafastavel de garantia da

fluidez do trafego de carros particulares — nunca alcangada.
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Exemplo concreto do primeiro caso pode ser ilustrado pelo recente embate ocorrido
na cidade de Sdo Paulo em torno da velocidade maxima permitida nas marginais dos rios
Pinheiros e Tieté, reduzidas em 2016, pela Prefeitura, com o objetivo de buscar diminuir os
acidentes de transito com vitimas, no contexto de um programa que abrangeu diversas vias
da cidade. A questdo das marginais foi judicializada pela Ordem dos Advogados do Brasil
de Séo Paulo (OABJ/SP) — que se op6s a medida —, foi objeto de forte campanha midiética,
passou pelo debate demagogico nas elei¢cbes municipais do mesmo ano e terminou com a
reversdo da medida no ano seguinte, que foi seguida do aumento quase imediato dos
acidentes com vitimas'®®, “normalizando” a situagdo. O segundo caso — de prejuizo a
integracdo — pode ser visto em decisfes mais frequentes, como a elimina¢do dos pontos de
travessia de pedestres e o reduzido tempo de travessia, programado na rede semaférica em
favor do trénsito de automdveis, que apesar de ndo dizer respeito diretamente a deciséo de

distribuicdo do viario favorece o transporte motorizado em detrimento do ndo motorizado.

3.3.2. Decis0es relacionadas aos usos secundarios e seu regime juridico

Destrinchados os grandes tipos de decisao referentes a circulagao, passa-se, entdo, a
detalhar os principais aspectos dos tipos de decisdo sobre 0s usos secundarios das vias
urbanas. O primeiro deles é menos conflituoso e costuma consubstanciar uma escolha de
prazo mais longo. Trata-se das decisfes sobre usos secundarios permanentes (2.a), como: a
instalacio do mobiliario urbano®’ (reldgio, ponto de dnibus, sinalizagdo, etc.); a permissao
da instalacdo de bancas de jornal e outros tipos de comércio (previstos na Lei 13.311/2016);
a plantacdo de arvores e outros tipos de vegetacdo; a passagem de dutos, encanacdo e fiacdo
elétrica; a instalagdo de monumentos e placas; a denominagéo das vias, que também dizem
respeito a funcdo da via de preservacdo da memoria e da histdria; bem como a

implementacdo de espacos de convivéncia no proprio viario, como bancos publicos ou as

166 Conforme noticiou o portal G1, em apenas um ano ap6s a decisdo o nimero de mortes nas marginais
aumentou em 23%, a despeito da retdrica da gestdo sobre auséncia de nexo de causalidade entre a decisao e
esse fato: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/marginais-registraram-32-mortes-em-2017-aumento-de-
23-em-relacao-a-2016-aponta-cet.ghtml (acesso em 07/01/2018).

167 José Afonso da Silva conceitua mobiliario urbano como “elementos de microarquitetdnica integrantes do
espago urbano” que devem satisfazer os seguintes requisitos: complementaridade as fungbes urbanas;
localizagdo nos espacos publicos; e disseminagdo no tecido urbano com area de influéncia restrita (2012, p.
309).
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mais recentes mini pracas, que ficaram conhecidas como parklets'®® na cidade de Sdo Paulo
(vide Decreto Municipal n® 55.045/2014) — que também se relaciona com a distribuicdo do
viario (1.a.), tendo em vista que essas mini pragas sdo instaladas junto ao meio fio,

suprimindo vagas de estacionamento para automdveis e motocicletas.

Nesse Ultimo caso, embora o decreto se refira a extensdo temporaria do passeio
publico, trata-se de uma decisdo que se posterga no tempo, cujo uso € caracterizado pela
tendéncia a continuidade (e ndo pela intermiténcia), como ficara mais evidente a partir do
contraste com o segundo tipo de decisdo. Como ultimo comentario sobre esse tipo, pontua-
se que, desde que observadas sua compatibilidade com a circulagdo dos diferentes modos,
trata-se de elementos essenciais, extremamente desejaveis a vida urbana, otimizando os
beneficios a coletividade trazidos pela organizagéo das vias urbanas (Medauar, 2018, p. 248;
Marques Neto, 2008, p. 287). Se a circulagdo envolve permanéncia, a permanéncia de
pedestres — garantida por bancos e pracas — deve também ser priorizada em detrimento da
permanéncia de veiculos de transporte individual motorizado — assegurada pelas vagas de

estacionamento junto ao meio-fio.

O segundo tipo de decisdo, relacionado aos usos secundarios temporarios, se
subdivide em dois especificos. O primeiro (2.b.i), referente aos usos temporarios periédicos,
remete: & autorizacdo de feiras livres; & abertura de ruas aos fins de semana para o lazer
combinada a restricdo a circulagdo de veiculos motorizados'®® e a organizacdo de festas
tipicas, como o “carnaval de rua”’®, que leva centenas de blocos a ocuparem as vias nos
primeiros meses do ano, sobretudo em fevereiro. Essas decisdes merecem atencdo
permanente do Poder Publico local, em razéo da tensao provocada entre folides e moradores
das vias adjacentes, usuarios do transporte motorizado e dos modos ativos, entre outros,

demandando constante ponderacédo de interesses, mediacOes e operacdo organizacional.

Essa tensdo pode ser mais acentuada na segunda espécie de decisao (2.b.ii), que diz
respeito as decisdes sobre os usos secundarios esporadicos, Ultimo tipo componente do

modelo proposto. Além de shows, intervencdes culturais e competicdes esportivas, que

188 Segundo o artigo 2° do decreto, “considera-se parklet a ampliagdo do passeio publico, realizada por meio
da implantacdo de plataforma sobre a area antes ocupada pelo leito carrocavel da via puablica, equipada com
bancos, floreiras, mesas e cadeiras, guarda-sis, aparelhos de exercicios fisicos, paraciclos ou outros elementos
de mobiliario, com fungdo de recreagdo ou de manifestagdes artisticas”.

189 Trata-se de outra possibilidade de aplicagdo do instrumento previsto no art. 23, | da PNMU.

170 Na cidade de Sdo Paulo, o recente ressurgimento do “carnaval de rua” levou o Poder Pdblico municipal a
regulamenta-lo por instrumento préprio, o Decreto n® 56.690, de 7 de dezembro de 2015.

218



costumam ser objeto de menor questionamento, s&o 0s casos de manifestagdes politicas, bem
como de festas ¢ bailes tendentes ao carater espontaneo, como os chamados “pancaddes”.
Nesses dois casos, 0 que estd em questdo sdo os termos da fruicdo do direito fundamental de
reunido sem armas, independente de autorizagdo, mediante o simples aviso prévio, previsto
no artigo 5°, XV1 da CF/1988. Trata-se de uma seara extremamente delicada de mediagéo e

intervencdo estatal.

Para Marques Neto, usos como esses seriam extraordinarios, nao consubstanciando
uma afetacdo da via em razéo de seu carater excepcional (2008, pp. 349-350). Em principio,
parece-nos ser o caso de questionar essa formulagdo, por se entender que deriva de uma visao
restrita a cada via especificamente compreendida, que desconsidera o papel das ruas em geral
na cidade. Se a afetacdo se justifica pela funcéo social do bem publico, que configura sua
razdo de ser, negar a destinacdo das vias a receber manifestacBes politicas significa, na
pratica, negar o direito fundamental & reunido sem armas, essencial em qualquer democracia.
Se as ruas ndo estariam afetadas a recebé-las, que outro bem publico seria apto a isso?
Lembra-se gque, para que a consagracdo do bem seja permanente — implicando afetacdo —,
ndo é necessario que 0 uso o seja, de modo que a afetacdo mdaltipla pode ter como objeto
usos que s6 se compatibilizam temporalmente, ndo sendo concilidveis, do ponto de vista
material, concomitantemente — como frequentemente ocorre no embate entre circulagéo de

veiculos e manifestacdes politicas.

A visdo da formulacdo é compreensivel, imaginando-se, por exemplo, as implicacdes
de uma mesma via receber manifestacdes politicas diariamente, impedindo de forma
praticamente ininterrupta a circulacdo de diversos meios de transporte. Contudo, um olhar
mais amplo pode levar a compreensdo de que, considerando o conjunto de vias de uma
metrépole de milhGes de habitantes (S&o Paulo possui mais de 17 mil vias, p. ex.), ndo seria
andmala a ocorréncia de manifestacGes politicas diarias em algum ponto do sistema viario,
mesmo que em alguns casos a manifestacdo fosse duradoura. Pelo contrério, poder-se-ia

entendé-la como salutar a democracia®’t. Assim, na linha da divergéncia apresentada no

171 Esse debate remonta a um caso julgado pela Corte Europeia de Justica (Processo 112/2000), referente a
acdo indenizatoria proposta por uma empresa de transportes internacional (Schmidberger) contra o Estado
austriaco, em razdo dos prejuizos causados por uma manifestagdo ndo coibida que interrompeu por longo
periodo uma autoestrada, via afetada ao transito rapido e de posicao estratégica por comunicar dois paises. A
despeito disso, a CEJ decidiu que “embora seja verdade que uma agdo deste tipo acarreta normalmente
inconvenientes para as pessoas que nela ndo participam, em particular, no que respeita a liberdade de
circulacdo, estes podem ser em principio aceites quando a finalidade prosseguida seja essencialmente a
manifestagdo publica e em formas legais de uma opinido”.
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topico 3.1. acima sobre 0s usos extraordinarios, entendemos que: a manifestacdo politica
pode ser episddica, mas a afetacdo da via a receber manifestacdes politicas de todo género
deve ser entendida como permanente e necessaria a uma sociedade democratica. Também é
importante destacar que, assim como 0s usos secundarios em geral, as manifestacdes
politicas sdo tdo menos problematicas ao funcionamento da cidade quanto mais efetivamente
sdo priorizados o transporte ndo motorizado e o transporte puablico coletivo: o primeiro, na
pratica, é pouco afetado pelas manifestacfes, ao passo que o segundo, quando o é (o0
transporte sobre trilho ndo costuma ser, por exemplo), também se mostra de mais facil

compatibilizagdo com o exercicio do direito de reunido sobre o leito carrogavel'’,

Essa discussao € ilustrativa do que se pretende abordar, a seguir, no Gltimo Capitulo,
investigando-se, a luz do exposto, a fungdo social das vias urbanas. Especialmente ao final
do préximo capitulo, apés se discutir em abstrato a ideia de funcéo social das vias urbanas,
a tipologia aqui apresentada seré retomada para auxiliar a utilizagdo de dois casos concretos

como campo de aplicacdo daquilo que foi exposto ao longo do trabalho.

172 Para os Onibus, bastaria uma faixa de rolamento livre em cada sentido para que a manifestacdo politica ndo
gerasse maiores transtornos. O meio de transporte efetivamente “espagoso”, como ja se viu, € o automével.
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4. FUNCAO SOCIAL DAS VIAS URBANAS: TEORIA E APLICACAO

Até aqui, o trabalho passou por trés dos recortes propostos: empreendeu-se a
problematizacdo do contexto politico e econémico que influencia a formacao e gestdo das
vias urbanas (Capitulo 1), buscou-se delimitar as vias urbanas como objeto de estudo juridico
(Capitulo 2) e apresentaram-se 0s principais aspectos do regime juridico que sobre elas
incide (Capitulo 3). Grosso modo, nesse ponto, ja se descreveu quais sdo as tensdes
existentes em torno do feixe de relagcdes em que estdo inseridas as vias urbanas, o que séo as
vias urbanas para o direito, qual é o conjunto de normas que vinculam seu tratamento e quais

sdo as decisOes estatais envolvidas na gestdo de seus usos pelos administrados.

Como objetivo final do trabalho, pretende-se, a luz de todo o exposto, trabalhar a
no¢do de funcdo social da propriedade e sua aplicagdo as vias urbanas, em linha com a
abordagem direito e politicas publicas, marcada pela perspectiva do Poder Executivo, pela
consideracdo da escala do problema e por uma visdo com viés prospectivo (Bucci, 2017).
Conforme tentarei mostrar a frente, a escolha da categoria funcéo social se justifica por sua
capacidade de comunicar as tensdes existentes entre o politico e o juridico, perpassando
ambos 0s planos e sua propria interdependéncia — conforme recomenda essa mesma
abordagem metodoldgica (Bucci e Coutinho, 2017). Nesse sentido, entendo que se trata de
categoria apta a amarrar as ja analisadas tensdes politicas e 0 complexo regime juridico que

incidem sobre as vias urbanas.

Para tanto, em primeiro lugar, serdo apresentados aspectos teoricos em torno do
conceito de funcdo social, delimitando sua aplicabilidade e suas implicacdes em relagédo aos
bens publicos e a propriedade urbana, passando também pela ideia de fungdes sociais da
cidade e pelo principio da funcdo social da propriedade urbana no ordenamento atual (t6pico
4.1.)). Em seguida, como desfecho do capitulo, trata-se propriamente da fungédo social das
vias urbanas (topico 4.2.). Apos abordar o tema em abstrato, buscar-se-a trata-lo a partir de
dois casos concretos, utilizados como campo de aplicacdo do principio da fungéo social as
decis@es atinentes as vias urbanas. Ou seja, ndo se trata de empreender dois estudos de caso,
pretensamente escolhidos a partir de critérios metodoldgicos rigorosos, mas de utilizar a
apresentacdo de dois exemplos concretos, ricos e diversos entre si, como estratégia para
tornar a discussao sobre a funcdo social das vias urbanas e sua aplicacdo a tipologia de
decisdes — apresentada no topico 3.3 acima — mais palpaveis e bem ilustradas, oferecendo

mais claramente a dimensdo de sua complexidade.
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4.1.  Aspectos teoricos da funcdo social da propriedade

O roteiro de apresentacdo dos aspectos teoricos da funcdo social da propriedade
pertinentes ao estudo juridico das vias urbanas, nos termos propostos no presente trabalho,

seré dividido em quatro partes.

Num primeiro subtopico, apresentam-se elementos relativos ao conceito de fungédo
social da propriedade, abordando questbes relativas a sua evolugdo historica, sua
caracterizagdo geral, bem como a inerente disputa em torno de seu contetido. Em seguida,
cuida-se da aplicabilidade do principio da fungéo social da propriedade aos bens publicos e
suas implicacdes especificas. O terceiro subtdpico se prestara a tratar da relagcdo entre a
evolucdo da compreensdo sobre a aplicacdo do principio da funcdo social a propriedade
urbana e a emergéncia do direito a cidade. Enfim, no quarto subtopico, serd abordada a
funcdo social da propriedade urbana no ordenamento juridico atual.

4.1.1. Aspectos histdricos da funcédo social da propriedade

Conforme logo seré tratado, a construcdo da nocao de funcédo social da propriedade
teve como principal expoente pioneiro o constitucionalista francés Leon Duguit. Antes de
propriamente adotar sua doutrina como ponto de partida, cabe uma ressalva preliminar
importante sobre as raizes distintas que tem, de um lado, ideia juridica de “fungdo” e, de

outro, a atribuicdo da locugdo “fun¢do social” a institutos juridicos.

Em sua dissertacdo sobre a funcdo social do contrato, Luis Gustavo Haddad
investiga, em certo ponto, os usos e sentidos da “fun¢@o” na linguagem juridica (2013, pp.
65 e ss.). Assenta, de inicio, que o sentido original do termo € préprio do direito pablico. Em
seguida, apresenta a exposicao de Franco Modugno®” sobre a evolugdo do conceito (2013,
p. 66). Em principio, reportar-se-ia a ideia de oficio ou manus, correspondendo a figura
abstrata de uma competéncia para exercer certa atividade. Nesse sentido, “func¢do” aludiria
a fungibilidade do sujeito responsavel pelo exercicio da atividade, conferindo destaque a

destinacdo da atividade. Como desdobramento, passou-se a diferenciar a funcdo-oficio e a

173 A obra de Modugno referida por Haddad (2013), que ndo faz parte da bibliografia deste trabalho, é:
Funzione (voce). In: Enciclopedia del diritto, t. XVIII. Milano, Guiffre, s/d. pp. 301-313.
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fungéo-escopo, de modo que “fungéo” passou a designar a nogao de “atividade globalmente
relevante, predeterminada no conteado e no escopo, que recai sobre determinado objeto”,

tornando-se conceito central do direito administrativo (Haddad, 2013, pp. 66-67).

Ainda segundo Haddad (2013, p. 67), no transcorrer do tempo, “funcdo” passou a
significar também o poder atribuido ao sujeito responsavel pelo exercicio de atividade ligada
a determinados fins'’*. Teria sido esse, entdo, um dos significados primordiais de “funco”
para o direito publico, incorporado, mais tarde, pelo direito privado para aludir a um
“determinado conjunto de posic¢des juridicas, caracterizadas pela outorga de um poder a ser

exercido para a consecugao de interesses alheios aos do titular” (2013, p. 67).

Haddad expde ainda a doutrina de M.S. Giannini™, que faz distingdo de dois
sentidos principais do termo (2013, p. 68). Em um primeiro, fun¢do aproxima-se de munus
ou oficio, designando a situacdo de um sujeito a quem se atribui, por norma, a
responsabilidade sobre um interesse alheio. Tratar-se-ia, entdo, da situacdo subjetiva ou
poder-dever que obriga o sujeito a comportamentos que atinjam 0s melhores resultados
possiveis em prol do interesse que Ihe foi confiado. A frente em sua obra, Giannini aborda a
fungdo de uma perspectiva objetiva, correspondendo a uma “atividade globalmente
relevante, no sentido de que tém relevancia juridica ndo apenas os atos que a compdem, mas

principalmente o conjunto desses atos, enquanto orientado a uma finalidade” (Haddad, 2013,
p. 69).

Origem distinta tem o emprego da locugdo “funcdo social” associado a institutos
juridicos (funcdo social do contrato, funcdo social da propriedade etc.), que, portanto, nao se

relaciona precisamente a ideia original de “fungdo” tal qual surgida na linguagem juridica.

174 Esse sentido ¢ muito semelhante ao exposto por Sundfeld: “Func&o, para o Direito, é o poder de agir, cujo
exercicio traduz verdadeiro dever juridico, e que sé se legitima quando dirigido ao atingimento da especifica
finalidade que gerou sua atribui¢do ao agente” (2009, p. 163).

175 Haddad (2013) se referencia, nesse ponto, na seguinte obra de M.S. Giannini: Diritto amministrativo. 3. ed.
Milano, Giuffre, 1993, v. 1 e v. 2. Cf. Haddad, no volume 1, seriam de especial importancia as paginas 129 e
seguintes. No volume 2, as paginas 7-13.
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Na verdade, esse uso da locucgdo tem sua matriz, situada, predominantemente, no campo da

176

sociologial’®, especialmente na filosofia politica positivistal’” (Pinto, 2005, p. 164).

Considerando as obras seminais dos quatro principais precursores da sociologia, a
ideia de funcdo social, embora também presente em textos de Karl Marx e Max Weber
(Haddad, 2013, pp. 87-88), ¢ mais marcante no pensamento de August Comte!’® e no de
Emile Durkheim!”®. A influéncia desses dois Gltimos sobre a producdo juridica é
especialmente bem ilustrada pela obra de Ledn Duguit, que, conforme adiantado, foi
justamente um dos primeiros juristas a tratar com profundidade da funcdo social da

propriedade® ou, mais precisamente, da propriedade-funcio social.

Essa influéncia perpassa boa parte da obra do autor (cf. Maldaner e Azevedo, 2015),

mas refiro-me, aqui, especificamente a publicagdo Transformations générales du Droit prive

176 Embora n&o tratem da ideia de fungio social da propriedade, a semente da ideia por tras do conceito por ser
observada ja na obra de contratualistas como Locke e Rousseau, mesmo que ainda distantes da formulagdo do
conceito tal qual concebido por Duguit ou mesmo pelos autores do campo da sociologia, como Saint-Simon,
Comte e Durkheim — ventilado a seguir. No caso de Rousseau, veja-se, por exemplo, trecho de sua famosa obra
O Contrato Social, de Rousseau: “Em geral, sdo necessarias as seguintes condicfes para autorizar o direito de
primeiro ocupante a qualquer terreno: primeiro, que esse terreno ndo esteja ainda habitado por ninguém;
segundo, que dele se ocupe a porcao de que se tem necessidade para subsistir; terceiro, que dele se tome posse
ndo por uma cerimdnia va, mas pelo trabalho e pela cultura, Unicos sinais de propriedade que devem
ser respeitados pelos outros, na auséncia de titulos juridicos” (1996, pp. 27-28, grifo nosso). Ideia
semelhante € formulada por Locke (1994, pp. 100-101, grifo nosso) na seguinte passagem de Segundo tratado
sobre o governo civil: “A superficie da terra que um homem trabalha, planta, melhor, cultiva e da qual
pode utilizar os produtos, pode ser considerada sua propriedade. N&o bastara prova a nulidade de seu
direito, dizer que todos os outros podem fazer valer um titulo igual, e que, em consequéncia disso, ele ndo pode
se apropriar de nada, nada cercar, sem o consentimento do conjunto de seus coproprietarios, ou seja, de toda a
humanidade”.

177 \/ale mencionar a ressalva de Victor Carvalho Pinto: “A expressio ‘funcdo social da propriedade’ também
foi empregada pela Doutrina Social da Igreja, com significado completamente distinto. A Doutrina Social
associa a funcdo social da propriedade a ideia de caridade, ou seja, distribui¢do voluntaria da riqueza dos ricos
para os pobres. Tal nogdo exerceu grande influéncia na politica e no direito, mas ndo teve impacto no direito
urbanistico” (2005, p. 164, NR 1).

178 Conforme Pinto: “A doutrina da fungdo social da propriedade [iniciada por Saint-Simon] alcangou sua
maturidade na obra de Augusto Comte, que fora secretario de Saint-Simon, a partir da qual obteve ampla
aceitagdo. A doutrina social da propriedade esta presente em vérias de suas obras. Sua exposicdo mais completa
estd no primeiro tomo do Systeme de Politique Positive, de 1824, em que lhe é dedicado um capitulo.” (2005,
p. 169).

179 E o que ilustra a obra Da Divis&o do Trabalho Social (1999), em que Durkheim nomeia o primeiro capitulo
como “Fungéo da Divisdo do Trabalho”, empregando fungdo como a relagdo de correspondéncia que existe
entre os movimentos de um sistema e um corpo social (1999, p. 13).

180 Ao menos a associagdo da locugdo “fungdo social” e institutos juridicos ja havia sido antes proposta por
Karl Renner em sua obra Die soziale Funktion der Rechtsinstitute de 1904, que propde uma analise funcional
do Direito, em contraposicdo a perspectiva estrutural (cf. Comparato, 1986, pp. 71-79). Conforme sintetiza
Haddad, para Renner, fungdo social corresponde “ao conjunto dos efeitos sociais e econdmicos gerados pela
utiliza¢@o e aplica¢do do instituto juridico sobre a sociedade como um todo” (2013, pp. 80-81). Silva (2012, p.
74) nota que Karl Renner foi responsavel por mostrar que a propriedade sempre teve uma funcédo social,
passando por um processo de constante modificacdo das mudancas na relagdo de producao (em alusdo a obra
Gli Istituti del Diritto Privatto e La Loro Funzione Sociale).
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depuis le Code Napoléon (1912), que compilou a série de conferéncias proferidas por Duguit
em 1911, na cidade de Buenos Aires, tendo a sexta dessas conferéncias recebido o titulo de

La Propriété Fonction Sociale.

Nessa conferéncia, Duguit faz mencédo literal a reflexdo de Comte segundo a qual
“todo cidadio de alguma forma constitui realmente um funciondrio publico, cujas
atribuicbes mais ou menos definidas determinam ao mesmo tempo suas obrigacGes e suas
pretensdes”8! (cf. Duguit, 1912, p. 159). A ideia, endossada pelo autor na segunda
conferéncia (sobre a concepcao de liberdade), é a de que todo o individuo em uma sociedade
tem certa funcdo a cumprir, certa necessidade a executar (1912, p. 24). Também nas
conferéncias, Duguit utiliza por repetidas vezes o conceito de solidariedade social de
Durkheim, de quem fora colega e amigo na Universidade de Bordeux (1912, p. 26) e cuja
formulagéo desse conceito julgava definitiva'®2. A influéncia de Durkheim é patente quando
0 autor sugere que, a época, o individuo havia deixado de ser um fim, passando a ser um
meio, um mecanismo da engrenagem, do corpo social (1912, p. 157). Para ele, a
solidariedade pela diviséo do trabalho tornou-se elemento fundamental da coeséo social nas
sociedades modernas mais civilizadas (1912, p. 28).

O peso da sociologia na formulacdo de Duguit vai além da enunciacdo de conceitos
e reflexdes. O jurista se contrapunha & ideia de direito natural, metafisico, defendendo o
realismo como método (1912, p. 176). O direito seria, segundo sua construcdo, objetivo,
emanado da interdependéncia social, de modo que a teoria juridica deve ter como premissa
a observacdo das mudancas sociais (1912, p. 176). Por meio da observacdo, 0 renomado
publicista francés refutava a premissa de igualdade absoluta entre os homens, reconhecendo
que os individuos sdo diferentes entre si e submetidos a diversas desigualdades. Nesse
sentido, a incorporacédo de conceitos da sociologia a doutrina de Duguit ndo se deve ao acaso,

mas a uma premissa estrutural da linha de pensamento que o autor buscou desenvolver.

A partir dessa viséo geral, Duguit critica duramente, na aludida sexta conferéncia, a

concepcao civilista de direitos individuais definitivos e, especialmente, a ideia de um direito

181 Traducdo livre do autor par ao seguinte trecho da obra de Comte: “[...] chaque citoyen quelconque constitue
réellement um fonctionnaire public, dont les attributions plus ou moins définies déterminent a la fos Iés
obligations et les pretentions”, trecho da obra de Comte Systéme de politique positive, édit 1892, I, p. 156 (cf.
Duguit, 1912, p. 159).

182 Conforme Maldaner e Azevedo (2015, p. 405), Duguit afirmou, em seu Manuel de droit constitutionnel
(1918, p. 10), que o estudo de Durkheim sobre a solidariedade social na obra Da Divisdo do Trabalho ndo
mereceria reparos.
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subjetivo de propriedade, absoluto e exclusivo, que conferiria ao titular a faculdade de
exercé-lo ou ndo, segundo a autonomia de sua vontade (1912, 153). Em oposicao, Duguit
apresenta a seguinte visdo:
Nas sociedades modernas, onde a consciéncia clara e profunda de
interdependéncia social se tornou dominante, assim como a liberdade é o
dever para o individuo empregar sua atividade fisica, intelectual e moral
para o desenvolvimento dessa interdependéncia, a propriedade é para todo
detentor de uma riqueza o dever, a obrigacdo de ordem objetiva, de

empregar a riqueza que detém para preservar e aumentar a
interdependéncia social (1912, pp. 157-158).183

Nesses termos, apontando uma alternativa a visao liberal, a nocéo de fungéo social
da propriedade (ou propriedade-funcdo social) aparece como um conceito precursor do
embasamento tedrico do chamado “Estado social”, caracterizado por Francois Ewald como
“tipo de Estado que ndo se configura nem segundo o modelo liberal nem como transicédo
para um futuro Estado socialistal®, baseado em medidas de abrandamento da injustica e
dureza do Estado liberal, mas como uma nova entidade positiva” (Bucci, 2018, p 51). Trata-
se, assim, de um dos elementos que fundamentam um novo tipo de racionalidade juridica,
que serve a um processo de socializagdo, “em que a sociedade atua nas relagdes entre os
individuos, desempenhando papéis de regulagcdo, mediagdo ou redistribui¢do” (Bucci, 2018,

p. 52).

N&o a toa, o principio da funcdo social da propriedade foi positivado pela primeira
vez na Constituicdo Alema de 1919 (Constituicdo de Weimar)*8: “Art. 153. A propriedade
é garantida pela Constituicdo. Seu contetido e seus limites resultam das disposi¢des legais
[...]. A propriedade obriga. Seu uso deve, ademais, servir a0 bem comum” (Comparato,
1999, p. 189). E inegavel a forca do texto: combinada a garantia e & protecdo, a imposig&o

do dever, da obrigacdo de usar a propriedade de modo a servir ao bem comum.

183 Tradugdo livre do autor para o seguinte trecho original: “Dans les sociétés modernes, ol la conscience nette
et profonde de ['interdépendance sociale est devenue domonante, de méme que la libere est le devoir pour
Uindividu d’employer son activité physique, intellectuelle et morale au dévelopment de cette interdépendance,
de méme La propriété est pout tout détenteur d’une richese le devoir, I’obligation d’odre objetif, d’employer
La richesse qu’il détient a maintenir et a accroitre l’interdépendance sociale.”

184 Fica evidente que ndo se trata de transicio para futuro Estado socialista quando Duguit assevera: “Je ne dis
pas, je n’ai jamais dit, jé n’ai jamais écrit que la situation économique qu’est la propriété individuelle
disparaisse, doive disparaitre. Je dis seulement que la notion juridique sur laquelle repose sa protection
sociale se modifie ” (1912, p. 160).

185 Conforme Comparato, “O Estado da democracia social, cujas linhas-mestras ja haviam sido tragadas pela
Constituicdo mexicana de 1917, adquiriu na Alemanha de 1919 uma estrutura mais elaborada, que veio a ser
retomada em varios paises ap0s o tragico interregno nazi-fascista e a 2* Guerra Mundial” (1999, p. 184).

226



Em linha com essa disposi¢céo, conforme ensina Comparato, fungdo social néo se
confunde com as restricdes ao uso e gozo dos bens préprios (limites negativos aos direitos
do proprietario), significando “o poder de dar ao objeto da propriedade destino determinado,
de vincula-lo a certo objetivo” (1986, p. 75). Na mesma toada, o autor acrescenta ainda que
o “adjetivo social mostra que esse objetivo corresponde ao interesse coletivo e ndo ao

interesse do proprio dominus” (1986, p. 75).

Essa definicdo, que sera retomada com mais profundidade na subtopico seguinte,
contrasta, contudo, com a interpretagcdo que 0s proprios juristas alemdes extrairam do art.
153 da Constituicdo de Weimar. Como bem mostra Comparato (1986, pp. 75-76), a doutrina
germanica esvaziou, de certa maneira, a disposicdo, negando-lhe eficacia imediata e

relativizando a vinculagao dos particulares ao seu significado.

A nosso ver, longe de retirar a importancia da previsdo constitucional alemé de 1919,
esse esvaziamento promovido por parte da doutrina indica que se trata de um conceito cujo
contetdo esta em permanente disputa. Sundfeld anota que o principio da funcdo social da
propriedade representa “um compromisso entre a ordem liberal e a ordem socializante, de
maneira a incorporar a primeira certos ingredientes da segunda” (1987, p. 2). Parece-nos que
as inimeras controveérsias juridicas em torno da aplicacdo desse principio sugerem que, ao
invés de um compromisso, se trate mais propriamente da incorporacdo de um conflito
politico pelo direito. Assim, a partir da positivacdo do conceito, o proprio conflito se desloca
ao plano juridico, sem perder seu carater eminentemente politico. O préprio Sundfeld alude
a esse conflito quando, na mesma obra, argumenta que “[...] a abrangéncia — sobretudo no
universo legislativo — do reflexo do principio da funcdo social seré determinada pelo estagio

de exigéncia da propria sociedade (e este varia no tempo e no espaco) [...]” (1987, p. 2).

Como se vera nos topicos seguintes, o conflito em torno da positivacéo e significado
do principio da funcéo social da propriedade também se mostra intenso no direito brasileiro
ao longo do tempo. Até aqui, buscou-se apenas apresentar a origem do termo, sua influéncia
e sua capacidade peculiar de comunicar os conflitos entre o juridico e o politico (Bucci,
2018), a ponto de servir como linha mestra para o estudo proposto na presente dissertacdo

sobre as vias urbanas.
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4.1.2. Funcéo social da propriedade no direito brasileiro e sua aplicabilidade & propriedade

publica

Antes de abordar, de forma mais central, o principio da funcéo social da propriedade
no ordenamento brasileiro atual, é interessante pincelar alguns elementos pertinentes acerca

do tratamento do direito de propriedade na historia das constituic@es brasileiras.

A Constituicdo de 1824, outorgada pelo Imperador Dom Pedro |, estabelecia, no
inciso XXII do artigo 179, a garantia do direito de propriedade em toda a sua plenitude,
assentando que “se 0 bem publico legalmente verificado exigir o uso, e emprego da

Propriedade do Cidadao, sera elle préviamente imdemnisado do valor della”.

A primeira Constituicdo da RepuUblica brasileira, de 1891, trazia no artigo 72, que
inaugurava a secdo da Declaracdo de Direitos, a inviolabilidade dos direitos concernentes a
propriedade. O 817, na linha da Constituicdo do Império, asseverava que “o direito de
propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriacdo por necessidade ou

utilidade publica, mediante indenizagdo prévia”.

Assim, a Constituicdo de 1934, ainda que sem mencionar expressamente o principio
da funcéo social da propriedade, é a primeira a conformar, de algum modo, esse direito, de
forma a restringir seu exercicio. O artigo 113, que igualmente abre o capitulo atinente a
Declaracéo de Direitos e Garantias Individuais, previu em seu item 17:

E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido
contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A
desapropriacao por necessidade ou utilidade publica far-se-& nos termos da
lei, mediante prévia e justa indenizagdo. Em caso de perigo iminente, como
guerra ou comog&o intestina, poderdo as autoridades competentes usar da

propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito
a indenizacdo ulterior.

A narrativa de Maldaner e Azevedo (2015, pp. 422 e ss.) ilustra os debates em torno
dessa previsdo. O Deputado Jodo Mangabeira, que em publicacdo de artigo de jornal de
1930, na condicdo de Relator Geral do Anteprojeto Constitucional (2015, p. 421), ja havia
defendido a formulacdo de Duguit sobre a funcdo social da propriedade, criticou, nas
discussdes da Assembleia Constituinte de 1933-1934, o Substitutivo apresentado. Para ele,
0 texto incorria em erro de técnica e elaboracao, por retirar a mengdo expressa ao principio
da funcédo social da propriedade da redacdo e por deslocar o tratamento da propriedade da

sessao relativa a “Ordem Social” para a sessao da “Declaracao de Direitos e Deveres™:
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Em lugar do Art. 114, §1° do Anteprojeto (‘¢ garantido o direito de
propriedade com o contetdo e os limites que a lei determinar. A
propriedade tem, antes de tudo, uma funcdo social, e ndo podera ser
exercida contra o interesse coletivo’), foi inserido na ‘Declaragdo de
Direito e Deveres’ o seguinte texto: ‘E garantido o direito de propriedade,
que nao poderd ser exercido contra o interesse social’, eliminando a

expressdo ‘fungdo social’ do texto constitucional. (Maldaner e Azevedo,
2015, p. 424).

A critica foi rebatida pelo entdo Deputado Marques dos Reis, responsavel por relatar
a “Declaragdo de Direitos e Deveres” do Substitutivo, que defendia a propriedade como um
direito individual cuja limitagcdo ndo o descaracteriza como tal e tampouco enfraquece sua
protecdo (Maldaner e Azevedo, 2015, p. 424). Segundo o Deputado, que apontava a
imprecisdo do termo “fungao social” e fazia interpretacdo distinta da doutrina de Duguit em
relacdo ao colega de Parlamento Jodo Mangabeira, o conteddo nuclear do direito de
propriedade deveria ser preservado, proibindo-se apenas seu abuso contra 0 interesse

coletivo.

Longe de querer esgotar a analise da referida Assembleia Constituinte sobre esse
ponto, a mencdo a tais debates se presta a mostrar que, assim como na Alemanha sob a
Constituicdo de Weimar, as discordancias sobre o alcance e pertinéncia da incorporacdo do
principio da fungéo social da propriedade também se fizeram presentes no Brasil, antes
mesmo de sua positivacdo. Como se vera logo adiante, a decisdo sobre situar o tratamento
do direito de propriedade e sua conformacdo na Declaragcdo de Direitos repercutiu sobre as

constituicBes posteriores.

A Carta de 1937 previu o direito de propriedade no primeiro artigo da declaragéo de
direitos e suprimiu qualquer mencéo a interesse social ou coletivo, limitando-se a prever que
“seu conteudo e os seus limites serdo os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio”
(art. 122, item 14). Vale mencionar que essa previsao foi suspensa pelo Decreto n° 10.358

de 1942, que decretou o estado de guerra em todo o territério nacional.

A Constituicdo de 1946, por sua vez, manteve a previsao do direito de propriedade
na Declaracéo de Direitos (art. 141), mas trouxe duas inovac6es. No 8§16 do mesmo artigo
141 previu, pela primeira vez, a possibilidade de desapropriagdo por interesse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvada excegdo prevista do art. 147.
No art. 147, situado na sessdo da “Da Ordem Social”, assim estabeleceu: “Art. 147 - O uso
da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei podera, com observancia do

disposto no art. 141, 8 16, promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual
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oportunidade para todos”. O §1° do mesmo artigo estabeleceu a desapropriagcdo de imdvel
rural mediante pagamento de indenizacdo em titulos especiais da divida publica. Assim,
tratou-se da primeira Constituicdo a expressamente prever a possibilidade de desapropriacéo
por interesse social, que, em caso de propriedade utilizada em prejuizo do bem-estar social,
independia de indenizagdo em dinheiro.

Finalmente, o principio da funcdo social da propriedade, que ja constava do Estatuto
da Terra de 1964, foi constitucionalizado pela primeira vez no Brasil na Constituicdo de
1967. Na parte da Declaragcdo de Direitos, o artigo 150, caput e § 22, repetiu a mesma
formula da Constituigdo de 1946. Contudo, o artigo 157, que inaugura o Titulo “Da Ordem
Econdmica e Social” enumerando os principios da ordem econdmica, previu expressamente,
em seu inciso Ill, o principio da funcdo social da propriedade. A Emenda n. 1 de 1969

manteve, nesse ponto, o disposto pela Constitui¢cdo de 1967, em seu artigo 160, Il1.

Feito esse breve resumo historico, cabe apresentar sucintamente o principio da
funcdo social da propriedade no ordenamento juridico atual e, em seguida, dar enfoque a sua
aplicabilidade aos bens publicos.

Na Constituicdo Federal de 1988, o principio da funcao social da propriedade aparece
em diversas passagens. Logo no artigo 5°, que traz a declaracédo de direitos individuais e cujo
caput garante a inviolabilidade da propriedade, tem-se no inciso XXIII a previsdo de que “a

propriedade atendera a sua funcao social”.

A frente, no Titulo VII, denominado “Da Ordem Econdmica e Financeira”, o artigo
170 aduz que “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, entre outros, os principios da propriedade privada (inciso II) e da fungao

social da propriedade (inciso I11).

Ainda sob esse titulo, o Capitulo I, que trata da politica urbana, estampa no §2° do
artigo 182 que “a propriedade cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor” — disposicdo que seré
trabalhada com mais atencdo no proximo subtopico. Na sequéncia, o artigo 184, que
inaugura o Capitulo sobre politica agricola e reforma agraria, estabelece a competéncia da
Unido para “desapropriar por interesse social, para fins da reforma agréria, o imovel rural

que ndo esteja cumprindo sua fungéo social, mediante prévia e justa indenizacdo em titulos
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da divida agraria”, sendo que o artigo 186 define os requisitos para aferir o cumprimento da
fun¢do social da propriedade rural. O artigo 185, por fim, prevé que “a lei garantira
tratamento especial a propriedade produtiva”, fixando normas para o cumprimento dos

requisitos relativos a sua funcéo social.

Embora ndo caiba aqui analisar cada uma dessas disposi¢des, é importante buscar
extrair, na medida do possivel, o significado geral da positivacdo do principio da funcdo

social da propriedade na ordem constitucional atualmente vigente no pais.

Conforme José Afonso da Silva, ao estabelecer que a ordem econémica esta fundada
no principio da fungdo social da propriedade, “a Constituicdo ndo estava simplesmente
ordenando fundamento as limitagdes, obrigacdes e Onus relativamente a propriedade
privada, mas adotando um principio de transformagdo da propriedade capitalista, sem
socializa-la” (2012, p. 74). Tal principio, segundo o autor, condiciona a propriedade como
um todo, incidindo sobre diversos aspectos do exercicio do direito de propriedade, e ndo
apenas sobre o uso. Silva expde ainda o pensamento de Escribano Collado (1979, pp. 118-
123), para quem a funcéo social internaliza no direito de propriedade interesses alheios ao
do proprietéario, que podem ndo coincidir com estes, constituindo principio ordenador da
propriedade privada e, a0 mesmo tempo, fundamento desse direito. A conclusdo do eminente
jurista brasileiro sobre as consequéncias dessa concepc¢éo é digna de transcricao:

Com essa concepcdo é que o intérprete tem que entender as normas
constitucionais que fundamentam o regime juridico da propriedade: a
garantia enquanto atende a sua func¢do social [...]. Enfim, a funcédo social
manifesta-se na prdpria configuracdo estrutural do direito de propriedade,
pondo-se concretamente como elemento qualificante na predeterminacao
dos modos de aquisi¢do, gozo e utilizacdo dos bens. Por isso € que se
conclui que o direito de propriedade ndo pode mais ser tido como um

direito individual. A isencdo do principio da funcdo social, sem impedir a
existéncia da instituicdo, modifica sua natureza (2012, pp. 74-75).

Na mesma direcdo, Sundfeld esclarece que “o principio da fung@o social ndo ¢
fundamento das classicas limitagdes administrativas a propriedade (Poder de Politica)”
(1987, p. 7), entendimento que implicaria ndo se vislumbrar, a partir da positivagédo do
principio, qualquer inovagéo juridica préatica em relagdo aos moldes do Estado liberal®®,
Conforme o autor, “o principio da fung@o social ¢ um novo instrumento que, conjugado aos

normalmente admitidos (as limitagdes, as desapropriacOes, as serviddes etc.), possibilitam a

186 Trata-se de visdo convergente aquela exposta por Comparato (1986), apresentada no subtopico acima,
segundo quem a funcéo social da propriedade representa um poder-dever positivo, exercido no interesse da
coletividade e inconfundivel com restri¢6es tradicionais ao uso do bem.
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obtencdo de uma ordem econdmica e social que realize o desenvolvimento com justica
social” (1987, p. 8).

Sundfeld ainda explica que, diferente das obrigagdes de fazer impostas como
condicdo ao exercicio do direito de propriedade (como a instalacdo de um extintor ou a
aprovacdo de uma planta), o principio da funcdo social implica obrigacdo do proprietario em
exercer seu direito em prol de um interesse social (1987, p. 11). Conclui o autor sintetizando
que:

a) o principio da funcdo social ndo autoriza a supressao da propriedade
privada; b) a utilizagdo da propriedade na realizacdo de interesses sociais
merece protecdo do Direito, mesmo contra o proprietario; ¢) o principio da
funcdo social é fundamento para a imposicdo do dever de utilizar a

propriedade; d) a fungéo social é um dos fundamentos de legitimagdo da
propriedade (1987, p. 13).

Agrega ainda, a compreensdo sobre o conteudo da funcao social da propriedade, a
formulacdo de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Funcéo social da propriedade é tomada como necessidade de que o uso da

propriedade responda a uma plena utilizagdo, otimizando-se ou tendendo a

otimizar os recursos disponiveis em maos do proprietario ou, entdo,

impondo-se gque as propriedades em geral ndo possam ser usadas, gozadas

e suscetiveis de disposi¢cdo, em contradita com estes mesmo propoésitos de
proveito coletivo (1987, p. 43).

O autor defende, porém, que a propriedade ndo passou a ser funcéo social (como
propunha Duguit), mantendo-se no ordenamento como direito cujo exercicio deve cumprir
uma funcédo social. Com isso, a propriedade que ndo cumpre a fungdo social ndo perde
completamente sua protecao juridica, ainda que possa vé-la atenuada:

Deveras, a entender-se que o protegido é a propriedade funcéo-social, ter-
se-ia, consequentemente, que concluir ausente a protecéo juridica a ou as
propriedades que ndo estivessem cumprindo funcéo social. Estas, pois,
deveriam ser suscetiveis de serem perdidas, sem qualquer indenizacéo,

toda e cada vez que fosse demonstravel seu desajuste a funcdo que
deveriam preencher.

[...] existe protecdo também para a propriedade que contrarie a fungéo
soical, conquanto tal protecdo seja menos completa [...]. (1987, p. 41).

Delineados esses aspectos gerais acerca do contetdo do principio da funcéo social
da propriedade no ordenamento juridico patrio vigente, cumpre, enfim, tratar de sua
aplicabilidade aos bens publicos e das implica¢fes dessa aplicacdo — tema j& ventilado no
Capitulo 3 deste trabalho. Ainda que, aparentemente, ndo sejam numerosos, ha autores que

entendem que o principio da funcdo social da propriedade néo se aplicaria aos bens publicos,
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a exemplo de Nilma de Castro Abe (2008), ou ndo se aplicaria a todos os tipos de bens
publicos, como é o caso de Lopez y Lopez®’. Em sentido contrario, ao lado de muitos
autores que, de certa forma, naturalizam essa aplicagdo — como Comparato (1999, p. 79) e
Sundfeld (1987, p. 2)! — a defesa da incidéncia do principio da fungdo social da
propriedade aos bens publicos foi defendida com maior enfoque por Di Pietro (2006),
Marques Neto (2008, pp. 491-495), Gustavo Lomeu (2016) e, principalmente, Silvio Luis

Ferreira da Rocha (2005), em tese de livre-docéncia propria sobre o tema.

Em apertada sintese, Abe (2008, p. 150) defende que inaplicabilidade do principio a
propriedade publica decorre dos seguintes motivos: i) “inexisténcia de um regime juridico
univoco de propriedade publica, equivalente ao da propriedade privada, tendo em vista a
diversidade de categorias de bens publicos que ensejam a adocdo de regimes juridicos
diversos”; ii) impossibilidade do uso exclusivo pelo titular da propriedade publica, ja que
uma parte dos bens publicos sdo de uso direto (uso comum do povo) ou indireto (uso
especial) da coletividade; iii) distincdo entre o titular do bem, seu administrador e seu
beneficiario, de modo que as sangfes juridicas previstas no ordenamento juridico pelo
descumprimento da fungéo social s&o inaplicaveis aos entes publicos; iv) impossibilidade de
se retirar do campo do Direito Publico a disciplina dos vinculos juridicos existentes entre o
Estado e as diversas categorias de bens, inclusive quanto a forma de sancionamento de
ilicitos na gestdo publica dominial; v) indisponibilidade dos interesses postos na esfera de
cada ente publico (Unido, Estados, DF e Municipios); vi) vigéncia plena do carater funcional
da atividade estatal, que abole qualquer possibilidade de se falar em autonomia privada, em
especial quanto aos bens publicos; vii) vinculacdo do Poder Publico ao cumprimento dos
diversos deveres de gestdo de seus bens decorrentes de diversas normas constitucionais e
normas infraconstitucionais, que ndo buscam fundamento direto ou indireto na funcéo social

da propriedade.

A autora defende que os deveres juridicos do Estado atinentes a administracdo de
seus bens ndo decorrem da incidéncia do principio da fungéo social, mas “do préprio regime

de Direito Publico, inerente ao exercicio da fungdo administrativa” (2008, p. 149). Em

187 Faz-se referéncia aqui a seguinte obra analisada por Rocha (2005): LOPEZ Y LOPEZ, Angel M. La
Disciplina Constitucional de La Propiedad Privada. Madri, Tecnos, 1988, pp. 82-85.

188 Cf. Sundfeld: “Seu reflexo [do principio da fungdo social da propriedade] ha de se fazer sentir sobre toda
ordenacdo econdmica do pais, ja que feito principio fundamental dela, e, assim, sobre as mdltiplas propriedades
conhecidas: a publica, a privada, a dos bens de consumo, a dos bens de producao, a agricola, a industrial, a
urbana, a rural, a das marcas de industria e comércio, a literaria, a artistica, a cientifica.” (1987, p. 2).
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termos praticos, entende que, por esse fundamento, o Estado “estd obrigado a afetar
diretamente e prioritariamente 0s usos que atendem ao interesse publico primario”
(interesses da coletividade) e “apenas subsidiariamente poderia atender ao interesse publico
secundario, por exemplo, exploragdo econdmica de um imovel” (2008, pp. 150-151). Em
relacdo aos bens dominiais, entende que “sdo bens sem afetacdo porque a Administragdo
Publica ndo cumpriu na atividade administrativa concreta os ditames constitucionais e ndo
por auséncia ou inexisténcia de usos publicos que atendam ao interesse da coletividade”

(2008, p. 151).

A nosso ver, 0 entendimento ndo apenas ndo procede, COMo 0O percurso de sua
sustentacdo incorre em alguns equivocos, incluindo a incompreensdo sobre o conceito de
funcgéo social da propriedade. Para ficar no essencial da divergéncia, parece-nos que a autora
parte de uma premissa da qual discordamos e que é metodologicamente inadequada a
pergunta que permeia seu trabalho, pois ndo permitiria levar a resultado diverso: a de que a
funcdo social da propriedade é um conceito moldado as caracteristicas da propriedade
privada, o que permitiu concluir que as diferencas entre propriedade publica e propriedade
privada afastam a aplicacdo do principio da fungéo social da propriedade aos bens publicos.
Associado ao problema da premissa, ha uma confuséo entre o principio da fungdo social da
propriedade e o regime juridico aplicavel a cada tipo de propriedade. A autora parece
presumir, ainda, que os supostos desdobramentos da funcao social da propriedade na esfera
publica corresponderiam aos efeitos da funcdo publica, o que também entendemos
incorreto’®. No discorrer dessa construcdo, Abe confere especial énfase a inoperancia, no
dominio publico, dos instrumentos sancionatdrios previstos no ordenamento para proteger o

principio da funcéo social da propriedade.

Até mesmo esse Ultimo argumento — que, a nosso ver, ndo diz nada sobre o principio,
mas apenas sobre 0s instrumentos analisados — merece reparos. Rocha (2005, pp. 128 e ss.)
demonstra que, embora alguns instrumentos sejam aplicaveis apenas aos bens privados
(como € o caso do IPTU progressivo, por forca da imunidade tributaria reciproca), outros

como a usucapido especial, usucapiio coletiva, a desapropriacio-sancio'*® e a concessio do

189 Nessa linha, sustenta Marques Neto: “Embora entendamos ser a fun¢do social indissociavel da propriedade
publica, consideramos funcdo social e fungdo publica institutos juridicos distintos, de forma que o
exercicio de uma funcao publica por meio do emprego de um bem publico ndo atende aprioristicamente
o primado da funcéo social” (2008, p. 109, NR 255).

190 Sobre isso, ver: Andrade (2005).
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direito real de uso de imével publico para fins de moradia'®?, que igualmente se prestam a
garantia do principio da funcédo social da propriedade, séo aplicaveis ao patrimdnio publico.
Independentemente disso, ndo faz sentido focar a analise sobre a possibilidade de aplicacéo
do principio nos instrumentos que o protegem. Conforme se buscard mostrar, a aplicacdo do
principio tem implicacdes diferentes no dominio publico e no dominio privado, de modo
que, naturalmente, os instrumentos que garantem sua eficacia em cada dominio devem se
adaptar a essas implicacdes. Nessa linha propde Comparato:
O abuso da ndo-utilizacdo de bens produtivos, ou de sua ma utilizacéo,
deveria ser sancionado mais adequadamente. Em se tratando de
propriedade privada, pela expropriacdo ndo condicionada ao pagamento de
indenizacao integral, ou até sem indenizacdo. Cuidando-se de propriedade
publica, por meio de remédio judicial de efeito mandamental, que imponha

ao Poder Publico o cumprimento dos deveres sociais inerentes ao dominio
(1999, p. 79).

Cabe ainda aludir ao entendimento do segundo autor que faz ressalvas a aplicagéo do
principio aos bens pablicos. Conforme exposicdo de Rocha (2005, pp. 121-124), Lopez y
Lopez também entende que a funcdo social surgiu para compatibilizar a propriedade privada
as exigéncias sociais. Assim, o autor admite sua aplicacéo, em relagcdo ao dominio publico,
apenas para 0s bens patrimoniais do Estado:

En la medida en que aquellos fines no resultan contradichos, cabe exigir
de los entes publicos que acomoden la utilizacion de sus bienes de dominio
privado a los pardmetros de la funcion social. Esta exigencia sera
ineludible cuando, a través del ejercicio del derecho de propiedad de los
bienes patrimoniales, el ente publico desempefie una actividad que vaya
encaminada pura y exclusivamente a la obtencion de rentas; no parece
que en caso como éste, y todos aquellos en que el fin inmediato del
gjercicio de la propiedad sera idéntico al que tendria un particular, se

pueda exonerar a los bienes patrimoniales de los deberes de la funcion
social (1988, p. 85, apud Rocha, 2005, p. 124).

A nosso ver, a visao do autor, intermediaria em relacdo a aplicacdo do principio da
funcdo social ao patriménio publico, também ndo merece prosperar. A0 menos, esse
entendimento ndo seria aplicavel em relacdo ao ordenamento juridico vigente no Brasil.
Conforme o artigo 170 da CF/1988, o principio da funcéo social da propriedade rege toda a
ordem econdmica do pais. Seja por conta de sua fun¢do normativa em relacdo ao regramento
do uso da propriedade, seja pela condicdo de agente econdémico detentor de bens, o Estado
evidentemente tem sua atividade vinculada por esse principio e deve observa-lo na gestdo

de seu patriménio. Esse principio, como j& mencionado, ndo é externo ao direito de

191 Conforme se nota da faculdade presumivel a partir da leitura do art. 5°, | da Medida Proviséria 2.220/2001.
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propriedade, situando-se em sua estrutura. O que ocorre é que, pela distingdo das
caracteristicas e do regime juridico da propriedade publica e da propriedade privada, 0s

desdobramentos da incidéncia do principio sdo distintos em cada esfera.

Se a diferenca dos desdobramentos nao for observada, a ideia de funcdo social da
propriedade publica pode soar como uma redundancia, tal qual alude Di Pietro (2006, p. 1).
Como explica Marques Neto (2008, p. 491), no caso da propriedade publica, o pleno
atendimento do principio da funcdo social implica que o emprego do respectivo bem
corresponda a melhor utilidade possivel. Assim, a finalidade pablica que obrigatoriamente
vincula os bens publicos ndo os imuniza do cumprimento do principio da funcdo social da
propriedade (Rocha, 2005, p. 127). Referido principio impde que a gestdo desses bens
harmonize os diversos interesses publicos, consagrando-os a uma finalidade publica e,
sempre que possivel, otimizando sua utilizagdo a partir da combinacdo de usos, que
beneficiem a coletividade e, quando couber, gerem receitas ao Estado (Marques Neto, pp.
491-493).

Alias, a ja trabalhada ideia da multiplicidade de usos dos bens publicos reforca a
incongruéncia da posicao de autores que, como Lopez y Lopez, entendem que a funcdo social
da propriedade se aplica apenas aos bens publicos patrimoniais (dominiais). E o que explica
Di Pietro ao tratar das implicagdes da incidéncia do principio sobre a gestdo dos bens de uso
comum e de uso especial:

Com relagdo aos bens de uso comum do povo e bens de uso especial,
afetados, respectivamente, ao uso coletivo e ao uso da prépria
Administracdo, a funcéo social exige que ao uso principal a que se destina

0 bem sejam acrescentados outros usos, sejam publicos ou privados, desde
que ndo prejudiquem a finalidade a que o bem esta afetado (2006, p. 12).

Em resumo de tudo quanto exposto neste subtopico, conclui-se que o principio
constitucional da funcdo social da propriedade, que rege a ordem econdémica brasileira e
incide sobre todos os bens do dominio eminente, ndo corresponde as limitagfes externas ao
uso da propriedade, consubstanciando um elemento estrutural da conformacéo do direito de
propriedade, seja publica ou privada. Além disso, o principio da funcéao social da propriedade
nédo se confunde com o regime juridico dos bens, mas inspira sua formulacao e norteia sua

interpretacdo sistematica (Silva, 2012, pp. 76-77).

No caso do dominio publico, o referido principio traz implicacbes especificas,

exigindo que a gestdo de todos os bens publicos, independentemente de sua classificagéo,
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tenha como objetivo a racionalizacdo, a ampliacdo e a otimizagdo de seus usos (Marques
Neto, 2008, p. 382). Essas implicacdes ndo alteram o fato de que o contetdo que preenche
o principio da funcéo social é objeto de constante disputa, politica e juridica, que modificam,

com alguma frequéncia, a abrangéncia e a intensidade de sua incidéncia.

4.1.3. Funcdo social da propriedade urbana e o direito a cidade

Conforme indica o capitulo da CF/1988 reservado ao seu tratamento (artigos 182-
183), a propriedade urbana possui um regime juridico préprio. Antes de tratar desse regime
a luz da aplicacéo do principio da fungdo social a propriedade urbana, € interessante entender
as peculiaridades da aplicacdo desse principio a propriedade urbana e a sua trajetéria

conceitual no contexto brasileiro, ilustrando a disputa sobre seu contetdo.

Cantisano (2018, p. 29) conta que, antes mesmo do célebre seminario de Duguit em
Buenos Aires (1911), a ideia de funcdo social da propriedade ja havia aparecido com algum
relevo na doutrina brasileira. Em artigo publicado em 1910, o entdo Ministro do Tribunal de
Contas, Augusto Olympio Viveiros de Castro, que cinco anos depois seria nomeado Ministro
do STF, aludiu & fungdo social da propriedade®? ao analisar o resultado do uso frequente de
desapropriagdes no processo de reformas urbanas ocorridas na entdo capital do Brasil no
inicio do século XX — na execucdo do chamado plano “Pereira Passos™'%. Segundo o jurista,
“seria absurdo que a propriedade preservasse sua forma mesmo quando se tornasse ‘um
elemento de anti-sociabilidade’”, sendo a desapropriagdo o “resultado da impossibilidade de
harmonizar a ‘funcdo social’ da propriedade com sua ‘forma individual’ em um caso

particular” (Cantisano, 2018, p. 30).

192 Cantisano (2018, p. 30) faz referéncia a um artigo sobre desapropriagdes por utilidade publica, publicado
por Castro na Revista de Direito Civil, Commercial e Criminal (1910).

193 Sobre 0 contexto da época, vale trazer a narrativa de Maricato, em alusdo ao estudo de Flavio Villaca
(VILLACA, F. Uma contribuicdo para a histdria do planejamento urbano no Brasil, 1999): “Segundo Villaga,
entre 1875 e 1906, a elite brasileira tinha condi¢des hegemdnicas suficientes para debater abertamente (isto,
evidentemente, entre os iguais) um plano de obras urbanas a ser implantado. Esses planos se referiam ao
melhoramento e ao embelezamento das cidades. As elites tinham um projeto urban. Muitos deles foram
executados por diversos e sucessivos governos, 0 que seria impensavel atualmente, quando cada governo busca
sua ‘marca’ e ignora qualquer linha de continuidade, com excegéo dos casos de elei¢do de sucessores indicados.
Até mesmo nas décadas de 1930 e 1940, ainda é possivel ver a implantacdo de planos de embelezamento,
acompanhados da preocupacdo com a infra-estrutura urbana, em especial, circulacdo e saneamento. Como
lembra Villaga, foi a égide do embelezamento que nasceu o planejamento urbano brasileiro (p. 193). [...] O
plano Pereira Passos de 1903, para a cidade do Rio de Janeiro, foi cumprida a risca.” (Maricato, 2000, p. 137).
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Ainda conforme Cantisano (2018, pp. 31-32), o principio da funcdo social da
propriedade, tal qual utilizado na primeira metade do século no contexto das cidades, serviu
para fundamentar reformas urbanas excludentes, que segregaram socialmente o territério
urbano, expulsando as camadas populares das regides mais desenvolvidas da cidade, na linha
da l6gica descrita no Capitulo 1. A época, esses setores vulneraveis da populagio — que
moravam em corticos, estalagens e outras formas de habitacdo coletiva situadas no centro
do Rio de Janeiro — organizavam-se para resistir, valendo-se inusitadamente do direito de
inviolabilidade do domicilio para se oporem ao ideal reformista de saneamento e
embelezamento da cidade, que implicava sua exclusdo do centro (Cantisano, 2018, pp. 32-
34).

Vale especular o que teria ocorrido no periodo subsequente para que algumas décadas
depois 0 mesmo principio da funcdo social fosse apropriado pelos movimentos sociais
urbanos — sobretudo pelo movimento de moradia — para reivindicar suas demandas®®. A
literatura sobre o tema indica que a ressignificacdo do principio da funcdo social da
propriedade, ocorrida no processo inerente de disputa por seu conteudo, estd fortemente
associada a emergéncia do direito & cidade®®. Como se buscara mostrar, a ideia de direito a
cidade também foi concebida fora do campo juridico e ao longo do tempo lhe foram
atribuidos multiplos significados, assim como ocorreu com o principio da funcéo social da
propriedade. Contudo, sua capacidade de vocalizar reivindica¢des distintas e convergentes
parece ndo apenas ter conformado uma agenda coesa de transformacdo do meio urbano
(Tavolari, 2016), como também preenchido o principio da funcdo social da propriedade

urbana com um contetido mais perene e bem-acabado.

A formulacéo e defesa pioneiras do direito a cidade é atribuida ao filosofo marxista
Henri Lefebvre, por sua obra seminal Le Droit a la Ville, publicada em 1968. Nesse
manifesto, o autor combinou consideracdes tedricas e proposicdes praticas para redefinir as
formas, as fung@es e as estruturas da cidade, bem como suas necessidades sociais inerentes
(2001, p. 105). A partir de um fundamento antropoldgico e de uma concepgdo dialética
dessas necessidades sociais — que identifica binbmios como seguranga e abertura, certeza e
aventura, unidade e diferenca etc. —, Lefebvre reivindicou espaco para as demandas que nédo

se satisfazem pelo consumo da producdo e da cultura, sustentando que a criacdo e a

194 Cabe lembrar que desde a década de 1960 ja havia no Brasil uma intensa luta social pela reforma urbana
(Saule Junior, 2007, p. 47).
195 Nesse sentido, Saule Junior (1998 e 2007) e Crawford (1990) e outros.
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necessidade de informacdo, do simbolismo, do ludico e do imaginario dependem de lugares

de encontro, “onde a troca ndo seria tomada pelo valor de troca” (2001, p. 106).

Na perspectiva de um horizonte declaradamente utopico, Lefebvre prescreveu um
programa politico de reforma urbana, protagonizado pela classe operaria, em que se
resgatasse a cidade como ato e obra de um pensamento complexo (2001, p. 114). Enfim, o
filésofo sustentou que “o direito a cidade se afirma como um apelo, uma exigéncia”, que se
traduz no “direito a vida urbana” transformada e renovada (2001, pp. 117-118). O “urbano”
que deseja ver realizado, oposto ao campo, ¢ “o lugar de encontro, prioridade do valor de
uso, a inscricdo de um tempo promovido a posicao de supremo bem entre os bens”, que
pressupde “uma teoria integral da cidade e da sociedade urbana que utilize recursos da
ciéncia e da arte” (2001, p. 118).

Pouco tempo depois da publicacdo da obra seminal de Lefebvre, outros dois autores
centrais para a trajetoria conceitual do direito a cidade langaram obras que, mesmo néo
estabelecendo uma relacdo intensa com a primeira, marcaram decisivamente o pensamento
sobre cidades, bem como a atuacéo de gestores e movimentos sociais: Manuel Castells com
A questdo urbana (1972) e David Harvey com Social Justice and the City (1973)*. Em
investigacdo sobre a trajetdria do conceito de direito a cidade, Tavolari (2016) parte da
premissa da influéncia central desses trés autores na concepc¢do do direito a cidade e mostra
como suas obras, em especial a de Lefebvre, foram combinadas e apropriadas — inclusive
por autores brasileiros!®’ — das mais diversas maneiras para reivindicar, sob a exigéncia do
direito a cidade, ndo esta ou aquela, mas um conjunto de demandas associadas a democracia,

cidadania e autonomia.

Nas etapas descritas pela autora, 0 conceito teria partido de um projeto
revolucionario, passando por generaliza¢es que culminaram num aparente vazio semantico,
até se tornar, enfim, um denominador comum de diversas lutas sociais que, embora com
focos distintos, convergem na exigéncia de um amplo e complexo direito a cidade. Conforme
Tavolari (2016), essa condi¢do de denominador comum, que tanto representa a pauta do

movimento de moradia no plano do combate a miséria social, como sintetiza 0s movimentos

196 Segundo Tavolari (2016, p. 98), essa influéncia foi anotada por James Holston: HOLSTON, James
Cidadania insurgente. Trad. Por Claudio Carina S&o Paulo : Companhia das Letras, 2013, p. 438 (obra que
ndo compde a bibliografia desse trabalho).

197 A autora analisa a influéncia desses trés autores em obras de Erminia Maricato, Nabil Bonduki, Pedro Jacobi
€ outros.
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pela abertura de espacos de convivéncia e por uma construcdo auténtica e livre de cidade em
oposicao a miséria urbana, foi possivel justamente pela variedade de sentidos alcancada pelo

direito a cidade, sem que isso implicasse seu efetivo esvaziamento enquanto conceito.

Soma-se a esses desdobramentos nos planos académico e social, a
internacionalizacdo do direito a cidade iniciada a partir da década de 1960, narrada por
Nelson Saule Junior (2007, pp. 30-37). Em 1976, a organizacao, em Vancouver, da primeira
conferéncia da ONU-Habitat sobre assentamentos humanos — Habitat | —, ofereceu alguns
dos primeiros elementos para a busca da efetivagéo, pelos Estados nacionais, do que viria a
configurar o direito a cidade. Na década de 1990, a Rio 1992 e, pouco depois, a segunda
conferéncia da ONU-Habitat em Istambul (1996) — Habitat 11'*® — avancaram na elaboragdo
dos componentes sobre o direito a cidade e das condi¢fes adequadas a vida nos
assentamentos humanos. Segundo Saule Junior, “a caminhada teve continuidade no inicio
deste século com os debates e didlogos promovidos pelas redes e Foruns Globais que tratam
dos temas urbanos, em especial o Férum Social Mundial e o Forum Urbano Mundial”. Nesse
primeiro férum, algumas organizacfes adotaram como estratégia a elaboracdo da Carta
Mundial do Direito a Cidade (2000)°.

Foi nesse contexto e sob a influéncia da emergéncia internacional do direito a cidade
que, na Assembleia Nacional Constituinte de 1987, um grupo de movimentos sociais e
entidades da sociedade civil apresentou uma emenda popular sobre a reforma urbana®®. Sua

proposta era incluir no texto constitucional:

[...] um conjunto de principios, regras e instrumentos destinados ao
reconhecimento e a institucionalizacdo de direitos para as pessoas que
vivem nas cidades, atribuir a competéncia ao Poder Publico, em especial,
ao municipal, de aplicar instrumentos urbanisticos e juridicos voltados a
regular a propriedade urbana para ter uma funcdo social, bem como para a
promocdo de politicas pablicas voltadas a efetivacdo desse direito (Saule
Jr., 2007, p. 32).

19 Conforme Maricato (2000, p. 131, NR 7) em aluso ao texto elaborado a partir da conferéncia: “A Agenda
Habitat Il constitui um texto pleno da defesa do direito a cidade para todos, contra a exclusdo social urbana,
mesmo levando em conta a forma vaga de seu texto. Ela foi assinada por todos os governos que tinham
representagdo em Istambul (os que respeitam e 0s que ndo respeitam os direitos humanos) e foi aprovada
também pelas organiza¢bes ndo-governamentais.”

199 Considerando eventos mais recentes, pode-se acrescentar ainda a realizagdo da Habitat 111 em 2016, em
Quito.

200 Conforme Saule Junior (2007, p. 32, NR 3), a proposta popular de emenda foi subscrita por 131 mil eleitores,
tendo sido apresentada pelos seguintes movimentos: Articulacdo Nacional do Solo Urbano — ANSUR,
Movimento de Defesa do Favelado — MDF, Federacdo Nacional dos Arquitetos — FNE, Coordenacgdo Nacional
dos Mutuarios e Instituto dos Arquitetos do Brasil — 1AB.
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Saule Junior sintetiza que, entre os objetivos da emenda, destacam-se: assegurar 0S
direitos fundamentais dos habitantes das cidades; estabelecer o regime da propriedade e do
direito de construir subordinado a funcdo social, de modo a garantir os direitos urbanos;
efetivar o direito a cidade a partir de instrumentos eficazes; assegurar que a cidade atenda
suas funcBes sociais; conferir ao municipio a competéncia e o dever de aplicar os
instrumentos da politica urbana a luz da realidade local; e estabelecer mecanismos de
participacdo e gestdo democratica (2007, pp. 33-34). Abaixo, 0 contetdo completo da

emenda:

Art. 1° Todo cidaddo tem direito a condi¢des de vida urbana digna e justica
social, obrigando-se o Estado a assegurar:

I — acesso a moradia, transporte publico, saneamento, energia elétrica,
iluminacdo publica, comunicacdes, educagdo, salde, lazer e seguranga,
assim como a preservacao do patrimdnio ambiental e cultural.

Il — gestdo democrética da cidade.

Art. 2° O direito a condigdes de vida urbana digna condiciona o exercicio
do direito de propriedade ao interesse social no uso dos imdveis urbanos e
o0 subordina ao principio do estado de necessidade.

Sobre a referida proposta, anotou Erminia Maricato:

Mais do que planos diretores as entidades sociais (profissionais e de
movimentos populares) que elaboraram a iniciativa de Reforma Urbana
deram prioridade a conquista de instrumentos especificos garantidores da
funcdo social da propriedade. Buscava-se uma forma de superar o discurso
de intencdes e ineficaz, para ir direto aos objetivos centrais dessa promessa
ndo realizada, aquilo que constituia 0 n6 de toda a resisténcia a sua
realizacdo: o controle sobre a propriedade fundiaria e imobiliéria visando
[a] sua funcdo social. A rejeicdo ao plano diretor significou ao carater
ideoldgico e dissimulador dos conflitos sociais urbanos. Além de ignorar a
proposta de plano diretor, a ‘iniciativa popular’ destacou a ‘gestdo
democratica das cidades’, revelando o desejo de ver agdes que fosse além
dos planos. A inclusdo da proposta de plano diretor obrigatério na
Constituicdo de 1988 e a subordinacéo a ele da aplica¢do dos instrumentos
previstos para fazer valer a funcdo social da propriedade (aplicacdo essa
gue deve se dar sucessivamente no tempo, esgotando cada medida,
hierarquicamente organizada, por vez) constituem um verdadeiro aparato
de protelacdo da aplicacdo da funcéo social da propriedade privada. (2000,
p. 17).

Embora o texto incorporado aos artigos 182 e 183 da CF/1988 tenha se distanciado
de muito daquilo que os movimentos que propuseram a referida emenda tinham em vista —
conforme notado pela autora no trecho acima —, também se deve notar que a inclusdo de um
capitulo inédito sobre a politica urbana na Constitui¢cdo foi uma conquista que tem relagéo
direta com a atuacao desses movimentos e a pressao por eles exercida. A ideia de condicionar

a propriedade ao interesse social ndo apenas estd presente como a formulagdo da previsao
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indica que esse “interesse social”, passivel de ser entendido como a funcdo social da
propriedade (Saule Junior, 2007), foi preenchido pelo “direito a condi¢des de vida urbana
digna”, que € uma das expressdes da demanda pelo direito a cidade. Assim, tanto a emenda
proposta como aquilo que foi estabelecido, com perdas, na CF/1988 parecem confirmar a
hip6tese de que a apropriacdo do principio da funcdo social — mesma locugdo que outrora
servira para fundamentar reformas urbanas excludentes — e sua incorporacdo a pauta de
reivindicacbes dos movimentos sociais urbanos (inclusive depois da promulgacdo da
CF/1988) estdo intimamente ligadas a influéncia do emergente direito a cidade e seus

elementos sobre esse principio e o preenchimento de seu conteudo.

4.1.4. Funcéo social da propriedade urbana no ordenamento brasileiro

Feitas as consideragOes acima, passa-se entdo a apresentar, sinteticamente, o
principio da funcdo social da propriedade urbana no ordenamento juridico atual, sem
descuidar da ideia de que seu conteudo e interpretacdo seguem em disputa na sociedade.
Vale ressalvar que o tema da disciplina juridica da propriedade urbana é altamente complexo
e a esse respeito muito ja foi escrito e debatido. Nossa inten¢do neste subtopico ndo é
propriamente acrescentar algo novo a esse tema, mas apenas ventilar alguns aspectos centrais
que contribuem para jogar luz sobre o objeto da funcdo social das vias urbanas, a ser

trabalhado do tépico seguinte.

Um primeiro ponto a se destacar é que a CF/1988 constitui um marco para o direito
urbanistico. Trata-se da primeira Constitui¢do a afirmar sua existéncia, promulgando-o como
disciplina juridica prépria, que configura matéria legislativa de competéncia da Unido e,
concorrentemente, dos Estados e do DF (art. 24, 1). No que tange a distribuicdo de atribuicdes
executivas, a CF/1988 conferiu, de um lado, a Unido a competéncia para elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacéo do territorio e de desenvolvimento econémico e
social (art. 21, 1X) e, de outro, aos Municipios a competéncia para promover, no que couber,
0 adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacéo do solo urbano (art. 30, VIII). Conforme esclarece Silva (2012,
p. 57), essa competéncia atribuida aos Municipios ndo é suplementar, mas propria e

exclusiva, ndo comportando interferéncia de outros entes.
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A CF/1988 ainda assinalou, implicitamente, o papel do direito urbanistico: “servir a
definicdo e implementacdo da ‘politica de desenvolvimento urbano’, a qual tem por
finalidade ‘ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes” (Sundfeld, 2002, p. 48). Esse papel € evidenciado e conformado
pelo artigo 182, que inaugura e protagoniza o capitulo constitucional sobre politica urbana,

merecendo transcricdo completa:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pdblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, em por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes 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 bésico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

8 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Pablico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou nao utilizado,
gue promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
I - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

111 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados 0
valor real da indenizacéo e os juros legais.

O artigo acima transcrito apresenta uma série de facetas e desdobramentos cuja
anélise contribui & compreensdo sobre a aplicacdo do principio da fungdo social a
propriedade urbana. Em sintese, se estabelece que a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelos Municipios com a finalidade de garantir as fungdes sociais das cidades e o
bem-estar dos cidad&os (caput), é baseada no planejamento e ordenagéo do territorio urbano
(81°), que conforma a propriedade urbana ao estabelecer, para cada caso, os termos de
cumprimento da funcdo social da propriedade (82°), sob pena da aplicacdo de sancdes
sucessivas (84° e incisos). De certa forma, pode-se dizer que nasce dai um novo tipo de

propriedade, a propriedade urbana ou urbanistica (Sundfeld, 2002, p. 49).

Interessante destacar a relagéo da cidade (todo) com a propriedade urbana (parte). A
atribuicdo de funcbes a cidade remonta a Carta de Atenas, produzida em 1933 no IV

Congresso Internacional de Arquitetura Moderna (CIAM). Trata-se de um documento que
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marcou a histdria do urbanismo?® e que, sob forte influéncia de valores positivistas?®?, teve
como um dos grandes paradigmas a enumeracdo e detalhamento das fungdes sociais da

cidade — segundo o documento: habitar, trabalhar, recrear e circular.

Ao longo do tempo, a compreenséo sobre essas fungdes da cidade foi aprofundada e,
conforme indica o texto constitucional transcrito, sua concretizacdo passou a ter como
premissa, cada vez mais importante, o cumprimento da funcdo social das propriedades
urbanas, que consubstanciam as parcelas da cidade. Grosso modo, a ideia de fundo € que,
para que o todo cumpra sua funcéo, é preciso que, antes, as partes o fagam, conformando-se
a partir de uma l6gica comum que considere, inclusive, suas particularidades. Vale
mencionar, retomando o que foi exposto no subtopico anterior, que, segundo Saule Junior,
o pleno desenvolvimento das fung¢des da cidade “deve ser entendido como um interesse
difuso dos seus habitantes de proteger ¢ promover o direito a cidade”, de modo que sua
incorpora¢do como baliza a politica urbana “aponta para a constru¢do de uma nova ética
urbana, em que os valores da paz, justica social, da solidariedade, da cidadania, dos direitos
humanos predominem no desempenho das atividades e fun¢des da cidade” (2007, pp. 54-

55).

Outro ponto de relevo sobre o artigo 182 refere-se a instituicdo de um instrumento

basico da politica de desenvolvimento urbano consubstanciado como um plano geral e global

201 Conforme anotou Kanashiro (2004, p. 33): “Na historia das cidades, as imagens de perfeigdo tém produzido
paradigmas como resultado de um desejo utdpico de ordenamento e organizagdo do espaco. Um dos
paradigmas que talvez tenha influéncia sem precedentes foi a Carta de Atenas de 1933, resultado do IV CIAM
(Congresso Internacional de Arquitetura Moderna). O documento preconizava a organizagao da cidade a partir
de quatro fungdes basicas: trabalhar, habitar, circular e cultivar o corpo e o espirito, basicamente o gérmen da
idéia da zonificagdo”. Em relagdo a evolucdo dos CIAMs, Maricato (2000, p. 128, NR 3) esclarece que a Carta
de Atenas foi formulada em uma segunda fase do movimento (1933-1947), em que se consolidou a visao
essencialmente funcionalista de cidade, sob a lideranca de Le Corbusier.

202 Conforme Victor Carvalho Pinto, a Carta de Atenas é um “manifesto redigido por Le Corbusier como
resultado do IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, realizado em 1933”, cujo conteudo mostra
“claramente sua matriz positivista” (2005, p. 175). O autor discorre como, sob essa visdo da cidade racional,
0s problemas urbanos passaram a ser crescentemente atribuidos a falta de planejamento. Apesar de abordar as
diversas criticas recebidas por essa concepcdo de cidade, feitas a partir de diversos matizes e perspectivas —
como ilustram as obras de Jacobs e Hayek —, o autor anota que “[a] realidade é que 0 modernismo teve o mérito
de apresentar um conjunto de técnicas operacionais — como a hierarquizacao do sistema viario e 0 zoneamento
— que funcionam razoavelmente e de dificil substituigdo” (2005, p. 181). Em sentido semelhante, Maricato
(2000, pp. 172-173) anota que: “A critica ndo impede de enxergar que o planejamento modernista garantiu boa
gualidade de vida a uma parte da populagdo das cidades (que é exatamente aquela camada de rendas médias e
altas [...]); mas é preciso reconhecer que a cidade oculta é um subproduto dele. Nada pode substituir o papel
do Estado na garantia da equalizacdo de oportunidades. Mas a experiéncia mostra também que ha uma
diversidade de atores na cena urbana e que, enquanto alguns aspectos ndo podem ser flexibilizados, outros
podem e é até desejavel que o sejam. Uma relagdo entre o conhecimento tedrico e a realidade empirica do
universo urbano, social e institucional brasileiro se imp&e para definir técnicas, programas e instrumentos que
possam constituir uma agao de resisténcia a exclusdo”.
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— 0 plano diretor —, de elaboracdo obrigatoria para todos os Municipios com mais de vinte
mil habitantes, com vistas a “sistematizar o desenvolvimento fisico, econémico e social do
territorio municipal” (Silva, 2012, p. 138). Conforme descreve José Afonso da Silva, 0
formato de plano pressupbe o estabelecimento de objetivos, dos prazos para seu
cumprimento, das atividades a serem executadas e dos respectivos responsaveis, enquanto a
qualificagdo “diretor” remete a fixacao das diretrizes para o desenvolvimento urbano (2012,
p. 138).

No caso especifico desse plano, fica bem evidente a inaplicabilidade do disposto no
artigo 174 em relacdo ao planejamento urbano — “determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado”. O plano diretor ndo apenas vincula as propriedades privadas
urbanas como seu conteddo as conforma, oferecendo critérios objetivos de afericdo do
cumprimento da fungdo social (Saule Junior, 1997, p. 55). Por isso, sua elaboracao configura,
na préatica, um requisito essencial para que o Poder Publico municipal possa efetivamente
executar a politica de desenvolvimento, ja que confere concretude ao principio da fungédo
social da propriedade (art. 182, §2° da CF/1988) e é parametro obrigatorio para a aplicagdo

de san¢Ges pelo seu descumprimento (art. 182, 84° da CF/1988).

A respeito da conformacdo da propriedade pelo direito urbanistico, interessante a
formulagdo de Escribano Collado: “o direito do proprietario esta submetido a um
pressuposto de fato, a qualificacdo urbanistica dos terrenos, cuja fixacdo € competéncia da
Administracdo, de natureza variavel, de acordo com as necessidades de desenvolvimento
urbanistico das cidades [...]”2%. A partir disso, 0 autor expressa a compreensio de que 0
cardter ordenador da fungdo social da propriedade urbana ndo implica que o plano
urbanistico — variavel no tempo — transforme recorrentemente o direito de propriedade, mas

apenas que coloque em estado de laténcia suas faculdades (1973, pp. 458-459).

Também é digna de nota a previséo, no 84° do artigo 182, de instrumentos de san¢ao
sucessivos a serem aplicados em face dos proprietarios que ndo conferirem destinacdo
adequada ao seu imdvel situado em area incluida no plano diretor, entendendo por

inadequado o imovel ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado. Esses instrumentos séo:

203 Tradugfio livre do autor para o seguinte trecho original: “el derecho del propietario estd sometido a un
presupuesto de hecho, la calificacién urbanistica de los terrenos, cuja fijacion es competencia de la
Administracion, de naturaleza variable, de acuerdo con las necesidades del desarrollo urbanistico de las
ciudades [...]” (1973, p. 454)
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(i) o parcelamento ou edificagdo compulsorios; (ii) a aplicacdo do IPTU progressivo no
tempo; e (iii) a chamada “desapropriacdo-sangdo”, cuja indenizacgdo é paga com titulos da

divida publica.?%* Cabe tecer breves consideragdes pertinentes sobre cada um deles.

A sancdo prevista do inciso | indica que a utilizagcdo abrange o parcelamento, de
modo que a subutilizacdo aludida no paragrafo inclui, ao que tudo indica, auséncia ou
insuficiéncia de parcelamento ou edificacdo (Pinto, 2005, p. 197). A identificacdo da
insuficiéncia de edificacdo, que torna o imdvel “inadequado”, pressupde a fixagcdo de
coeficientes minimos de aproveitamento — o que é plenamente compativel com a fixacdo de
coeficientes basicos e maximos, com a finalidade de proteger outros interesses publicos para
além da utilizacdo insuficiente. E interessante notar que, nesse caso, 0 parametro de
verificacdo do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana ndo € o seu uso
diretamente, mas aspectos atinentes ao componente fisico do imdvel. Im6veis com areas
construidas em conformidade com a legislacdo, ainda que ociosos, ndo estariam
descumprindo, por essa previsao especifica, a funcao social da propriedade. Victor Carvalho
Pinto sustenta que a aferi¢do do cumprimento da funcéo social diretamente a partir do uso
da propriedade privada “ndo apenas enfrentaria dificuldades operacionais intransponiveis,
mas inevitavelmente exigiria a violagao da privacidade e da intimidade individual” (2005,
p. 200). Esse ponto serd retomado no topico seguinte, em comparacdo a afericdo do

cumprimento da funcéo das vias urbanas.

Ja a sangdo prevista no inciso Il — IPTU progressivo no tempo — remete ao artigo
156, §1° da CF/1988, bem como a controvérsia que, de tdo recorrentemente judicializada®®,
levou o STF a edi¢do da Simula 668, segundo a qual: “[€] inconstitucional a lei municipal
que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/2000, aliquotas progressivas
para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade
urbana”. Em sua redacdo original (antes da referida emenda constitucional), previa o artigo
156, §1° que: “[o] imposto previsto no inciso | [IPTU] podera ser progressivo, nos termos

de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da funcédo social da propriedade”.

204 Conforme aponta Victor Carvalho Pinto, o referido §4° resultou da combinag&o de propostas semelhantes,
apresentadas na Assembleia Constituinte por segmentos preocupados com o tema da especulacdo imobiliaria.
205 para oferecer um parametro dos inimeros casos de judicializagéo, tem-se que dos 76 casos encontrados no
campo de busca de jurisprudéncia STF no dia 08/11/2018 a partir da busca com os parametros [“fungdo social
da propriedade” ndo rural ndo agraria] ao menos 57 versavam sobre esse tema, conforme a leitura das ementas
permitiu aferir.
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O primeiro precedente a discutir profundamente a referida controvérsia, que, ao
que tudo indica, pautou os julgados seguintes, foi 0 Recurso Extraordinario (RE) n® 153.771-
0/MG. Entre outros temas, debateu-se no referido julgado se a previsdo do IPTU progressivo
no tempo do artigo 182, 84°, 1l seria a especificacdo da previsdo do artigo 156, §1° ou se
seriam hipdteses distintas, com requisitos juridicos diferentes. Apesar da tecnicalidade do
debate e de seu carater iminentemente tributario, hd, como pano de fundo, uma divergéncia
sobre o alcance e as implicacGes do principio da funcdo social da propriedade. Abro
parénteses aqui para tratar brevemente de alguns aspectos desse julgado, que representa uma
divergéncia juridica que se disseminou por diversos Municipios, escancarando novamente a

disputa politica em torno da positivacao e da interpretacdo da legislacdo urbanistica.

O referido RE tem origem em mandado de seguranca impetrado por contribuinte
contra lei do Municipio de Belo Horizonte/MG que instituiu IPTU progressivo em fungédo
do valor venal do imovel, de sua localizacdo e da existéncia ou ndo de edificacdo, com
fundamento nos artigos 145, §1°2% ¢ 156 §1°. A divergéncia é bem ilustrada pelo embate
entre o voto do Ministro-relator, Carlos Velloso, que sustentou posicao unitaria em favor da
constitucionalidade da lei, e o voto-vista do Ministro Moreira Alves, que inaugurou a
divergéncia seguida por todos os demais membros do STF. Apesar de a Corte ter se dividido,
basicamente, entre duas posic¢des, a fundamentacdo dos Ministros indica que a doutrina pode
ser segmentada em trés correntes sobre quais sdo as hipoteses em que a CF/1988 autorizava,

naquele momento, a institui¢cdo do IPTU progressivo:

(i) Juristas que, como Elizabeth Carraza (citada no voto do Min. Carlos Velloso p. 21),
entendem que haveria trés hipoteses a fundamentar a instituicdo do IPTU progressivo
pelo municipio: a) a progressividade fiscal, amparada na personalizacédo do tributo e
na capacidade contributiva, previstos no artigo 146, 81° b) a progressividade
extrafiscal fundada na combinacéo entre o artigo 154, 81° e o artigo 182, 82°% e c) a
progressividade extrafiscal temporal, tendo por base o instrumento sancionatdrio

previsto no artigo 182, §4°, I1.

(i) Juristas que, na mesma posicdo intermedidria sustentada pelo Ministro Carlos

Velloso, compreendem que a progressividade do IPTU é possivel em duas hipoteses:

206 Estabelece o dispositivo: “art. 146 [...]. §1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administragdo tributéria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos
termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”.
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a) progressividade fiscal, fundamentada na combinagdo do artigo 146, 81° com o
artigo 154, 81°, estabelecendo-se ai uma relacdo entre capacidade contributiva
(aferida pelo valor do imovel ou por sua localizagdo) e fungéo social da propriedade
a partir de um ideal redistributivo; e b) progressividade extrafiscal, prevista no artigo
182, §84° (progressivo no tempo).

(iii)  Autores que, na linha dos demais membros da Corte, entendem que a natureza real
do IPTU (e ndo pessoal) impede a progressividade fiscal e impde que a
progressividade s6 possa ser aplicada em caréater extrafiscal, sendo que a Unica
hip6tese deriva da combinagdo do previsto no artigo 154, §1° com a especificacao
trazida pelo artigo 182, §4°.

Por tréas da discussdo de natureza tributaria, a motivacdo dos Ministros demonstra
a existéncia de concepgdes diferentes acerca do principio da funcao social da propriedade.
O Ministro Carlos Velloso levantou — em seu voto e também nos debates — preocupagdes
relevantes sobre o tema para sustentar seu ponto de vista. Conforme sua digressao (pp. 14-
17 do voto), a compreensdo de que o artigo 182, §4°, 11 é mera especificacdo do artigo 156,
81° original implicaria: (i) reduzir a aplicacdo do instrumento do IPTU progressivo,
circunscrevendo-o a modalidade “temporal e afastando, dessa forma, a aplicagdo da
progressividade em funcdo da localizacdo ou do valor do imével”; e (ii) admitir que “a
fungéo social dos imdveis urbanos construidos € irrelevante para a Constitui¢ao” (p. 16 do
voto). O argumento pode ser lido, no limite, como o apontamento de que a posi¢éo sustentada
pelos demais Ministros significaria reduzir o cumprimento da fungéo social da propriedade
urbana ao dever de parcelamento ou edifica¢do do imovel. Aprofundando esse argumento e
relacionando-o a questdo da limitacdo do proprio instrumento, vale destacar o potencial que
o IPTU progressivo representa para a efetiva execucdo da politica de desenvolvimento
urbano, inclusive suprindo especificidades ndo alcancaveis pelo instrumento do

parcelamento ou edificacdo compulsorios:

O IPTU — Imposto Predial e Territorial Urbano — progressivo constituli,
seguramente, o instrumento de arrecadacéo fiscal urbana mais importante
previsto na Constituicdo de 1988. [...] Seu papel no auxilio a justi¢a urbana
também ndo é nada desprezivel. [...] mesmo sem a qualificacdo da
progressividade, poderia constituir-se em alavanca de melhoria da receita
municipal e expediente de justica social, j& que sua cobranca pode
obedecer a aliquota diferenciadas” (Maricato, 2000, pp. 175-176)
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A posicéo liderada pelo Ministro Moreira Alves, majoritaria na Corte, ndo apenas
deixou de enderecar adequadamente esses argumentos do Ministro relator como demonstrou
uma preocupacado especifica em relacdo a configuracdo do principio da funcdo social da
propriedade urbana: “se a Carta Magna nao estabelecer os seus contornos [da funcéo social
da propriedade], cabera exclusivamente a lei federal fazé-lo, uma vez que se trata de precisar
um conceito constitucional que obviamente ndo pode variar de municipio para municipio
[...]” (pp. 11-12 do voto). Adiante, seguindo sua explanacgdo, fica implicita no voto do
Ministro a premissa de uma concepgao reduzida de fungdo social da propriedade®®’, cujo
descumprimento se da apenas nas hipéteses de imdveis ndo edificados, subutilizados ou ndo
utilizados:

A interpretacdo sistemdtica da Constituicdo conduz inequivocamente a
conclusédo de que o IPTU com finalidade extrafiscal a que alude esse inciso
Il do § 4° do artigo 182 é a explicitacdo especificada, inclusive com
limitacdo temporal, do IPTU com finalidade extrafiscal aludido no artigo
156, I, § 1°, até porque ndo tem sentido que se admitam, no mesmo
texto constitucional, com a finalidade extrafiscal de atender & mesma
funcéo social da propriedade, um IPTU sem limitacbes que nédo as
decorrentes da vontade de cada municipio e outro IPTU com as limitacdes

expressamente estabelecidas pela Carta Magna, podendo um excluir o
outro, ou ser instituidos cumulativamente (p. 13 do voto).

A preocupacdo do Ministro com a autonomia dos Municipios, acompanhada por
todos os demais Ministros, parece ignorar que o 82° do artigo 182 estabelece que as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor, editado por cada
Municipio, constituem o parametro fundamental de afericdo do cumprimento da funcéo
social da propriedade urbana. A nosso ver, em linha com a licdo de Escribano Collado (1973)
exposta acima, isso nao significa que cada Municipio formulard seu préprio conceito de
funcdo social da propriedade urbana, mas que, balizando-se pelo disposto na Constituicao e
na legislacao federal sobre a conformacao da propriedade, o ente municipal estabelecera seus
critérios de afericdo da observancia desse principio, a luz do interesse e das particularidades
locais. A aplicacdo desses critérios ndo altera o direito de propriedade, apenas coloca em
estado de laténcia as faculdades de seu exercicio a partir da conformacéo que é dada pelo
plano. Nao parece dificil antecipar que 0 mesmo principio da funcéo social da propriedade

tera implicacGes diferentes em um Municipio da regido amazénica e no Municipio do Rio

207 Esse entendimento também ¢ o de Vera Scarpinella Bueno (2002, p. 98-99).
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de Janeiro, exigindo, sim, algum nivel de autonomia municipal para que se garantam as

funcBes sociais das cidades e 0 bem-estar de seus habitantes.

Além disso, na linha do que j& havia apontado o Ministro-relator, mesmo que isso
ndo esteja claro na Sumula 668 editada em 2003, essa compreensao, na pratica, reduz o
principio da funcdo social e retira sua incidéncia de imoveis edificados ociosos ou em
desconformidade com a legislacdo urbanistica. Fechando parénteses, pontua-se, enfim, que,
ao menos do ponto de vista do nicleo da controvérsia, a questdo foi dirimida pela Emenda
Constitucional n° 29 de 2000, que deu nova redacdo ao artigo 156, 81° estabelecendo que,
sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, o IPTU
poderd ser progressivo em razdo do valor do imével (inciso 1) ou ter aliquotas diferentes de

acordo com a localizacdo e o0 uso do imével (inciso I1).

Finalmente, em relagdo a desapropriacdo-sangdo prevista no inciso Ill, a
multiplicidade de requisitos para a aplicacdo levou José Afonso da Silva a afirmar que
“embora seja um avango, ¢ de exequibilidade praticamente inalcangavel” (2012, p. 75). A
inferéncia do autor tem fundamento concreto, tendo em vista que, para alem da dificuldade
de esgotar os instrumentos anteriores conforme regulamentados, os Municipios estdo
sujeitos a uma série de vedacOes e limitagcGes financeiras e orcamentarias que tornam o
instrumento inaplicavel, conforme descreve estudo empirico promovido pela Secretaria de

Assuntos Legislativos no Ministério da Justica?®® (2015, p. 45).

Cabe lembrar, por fim, que a aplicagdo dos instrumentos previstos no 84° do artigo
182 ¢ condicionada aos termos da lei, remetendo-se a necessidade de regulamentagdo do
dispositivo constitucional — que s6 veio mais de doze anos depois, “confirmando a
resisténcia e o poder dos setores patrimonialistas” (Maricato, 2000, p. 176). Essa necessidade
de regulamentacgdo ndo deriva apenas dessa mencao expressa. Ha uma série de outros pontos
deixados em aberto pelo artigo 182 da CF/1988, bem como pelo artigo 183, que estabelece

208 | ogo na apresentacdo do estudo, a organizadora, Rosana Denaldi, traz a seguinte ressalva sobre o
instrumento: “Vale esclarecer que a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica, terceiro
instrumento na sequencia estabelecida pela Constituicdo de 1988, ndo foi tratado de forma aprofundada na
pesquisa por duas razées. Em primeiro lugar, porque nenhum municipio alcancou ainda essa etapa, inexistindo
experiéncias concretas que pudessem ser analisadas. E, ainda que algum municipio tivesse superado 0s cinco
anos de aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, estaria impossibilitado de realizar a referida desapropriacéo
em razao da proibi¢cdo de emissdo de novos titulos da divida publica estabelecida pelo Senado Federal”.
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os critérios da usucapido urbana?®®

- encerrando o capitulo constitucional sobre politica
urbana. Somada a essas lacunas pendentes de especificacdo legal, tem-se a previsdo do artigo
24, 1 que conferiu a Unido a competéncia para instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano. E a esses chamados constitucionais que o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) veio
atender, pretendendo consolidar juridicamente a atividade de ordenagdo do solo urbano e
conferindo articulacdo e sistematizacao as previsdes inseridas na CF/1988 (Sundfeld, 2002,
p. 52). Contudo, o historico de tramitacdo desse diploma transcende as previsdes
constitucionais e, mais uma vez, ilustra o intenso conflito politico que permeia os rumos da

legislagdo urbanistica.

Conforme narra Mariana Moreira (2002), a primeira iniciativa que visou
expressamente a estabelecer os contornos de uma politica urbana para o pais foi o Projeto de
Lei 775/1983 — anterior, portanto, a CF/1988 —, que tinha por objetivo estabelecer as regras
de ordenagdo do desenvolvimento urbano a partir de um conceito mais explicito de funcao

social da propriedade do que previa a Constituicdo até entdo vigente:

O Projeto de Lei 775/1983 pretendeu explicitar o preceito da funcédo social
da propriedade. Para tanto, propunham-se as seguintes diretrizes: iguais
oportunidades de acesso a propriedade urbana e a moradia; distribui¢do
equitativa dos beneficios e dnus decorrentes da urbanizacao; correcdo das
distorcGes de valorizacdo da propriedade urbana; regularizacéo fundiaria
de areas ocupadas por populacdo de baixa renda; e a devida adequacdo as
normas urbanisticas do direito de construir.

Como instrumentos de atuacao o projeto de lei criava novos instrumentos
juridicos e administrativos para possibilitar a total eficiéncia da
implementacdo das acdes urbanisticas requeridas. Entre outros, estavam
previstos o parcelamento, edificacdo, e utilizagdo compulsérios, o direito
de preempcdo devido ao Estado, o direito de superficie e o direito de
transferéncia de potencial construtivo para garantir a preservagdo do
patriménio urbanistico, artistico, arqueoldgico e paisagistico, bem como
para a implantacéo de equipamentos urbanos comunitarios (Moreira, 2002,
p. 32).

Ap0s tramitar por mais de dez anos, ensejando o0 surgimento de catorze proposi¢des
que Ihe foram apensadas, o projeto foi retirado do Congresso pelo Executivo Federal em
1995, sem deliberacdo. Nesse periodo, em que as discussdes institucionais sobre a questdo
urbana foram negativamente afetadas pela extin¢cdo do Ministério do Desenvolvimento

Urbano e do Banco Nacional de Habitacdo (Moreira, 2002), foi apresentado no Senado o

209 As regras especiais da usucapido urbana ndo apenas reforcam o regime juridico proprio da propriedade
urbana como constituem mais um exemplo sua especificidade em relacdo a aplicagdo do principio da funcgéo
social da propriedade.
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PLS 5.788/1990, j& entdo denominado Estatuto da Cidade. Apos sua aprovacdo na Casa de
origem, o PLS foi remetido a Camara, onde Ihe foram apensadas dezessete proposi¢des.
Depois de uma década de intensa tramitagdo, o Ultimo Substitutivo, apresentado pela
Comisséo de Constituicéo e Justica, foi aprovado pela segunda Casa Legislativa em fevereiro
de 2001, retornando ao Senado. Enfim, em junho do mesmo ano, a proposi¢do foi
definitivamente aprovada pelo Senado e remetida a sancdo presidencial. No dia 10 de julho
de 2001, o Estatuto da Cidade foi sancionado pelo Presidente da Republica, que, a despeito

do longo e intenso debate legislativo, apresentou vetos a alguns dispositivos importantes.

Além de mais uma vez ilustrar os conflitos em torno da legislacdo urbanistica, um

dos vetos presidenciais oferece mais um ingrediente para compreender a disputa sobre o

significado da funcéo social da propriedade urbana, de modo que sua abordagem encerrara

0 presente subtdpico. Trata-se do veto ao artigo 5°, Il do texto aprovado pelo Congresso, que

estabelecia como uma das hipdteses de configuracéo da subutilizagdo do imovel a utilizacéo

“em desconformidade com a legislacdo urbanistica e ambiental”. A nosso ver, o objetivo de

regulamentar o artigo 182 dessa maneira era claro: instrumentalizar a atuacdo do Estado na

exigéncia do cumprimento da funcéo social da propriedade urbana tal qual previsto no artigo

182, 82°, colocando a sua disposicédo as san¢des previstas no artigo 182, §4° ndo apenas para

aplicacdo sobre imoveis “cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano

diretor ou legislagdo dele decorrente” (hipotese do art. 5°, §1°, I do Estatuto da Cidade), mas

também para imoveis que incorressem em outros descumprimentos da legislacédo urbanistica
e ambiental. A singela justificativa do veto foi a de que:

O inciso Il do 8§ 10 do art. 50 do projeto equipara ao imovel subutilizado

aquele “utilizado em desacordo com a legislagao urbanistica ou ambiental’.

Essa equiparacdo € inconstitucional, porquanto a Constituicdo penaliza

somente o proprietario que subutiliza o seu imovel de forma a ndo atender

ao interesse social, ndo abrangendo aquele que a seu imével deu uso ilegal,

0 qual pode, ou ndo, estar sendo subutilizado. Vale lembrar que, em se

tratando de restri¢do a direito fundamental — direito de propriedade —, ndo

é admissivel a ampliacdo legislativa para abarcar os individuos que ndo
foram contemplados pela norma constitucional.

Assim como na discusséo judicial sobre o IPTU progressivo, aparece novamente uma
visdo estreita sobre o alcance do principio da funcdo social da propriedade. Essa
interpretacdo buscou restringir o principio da funcdo social a vedacdo da utilizacdo
insuficiente da terra como suporte de infraestrutura fisica. Por essa visdo estreita, que soa
incompativel com a previséo do artigo 182, §82°, fundamentou-se um veto que restringe a

aplicacdo dos instrumentos de coercdo previstos nos incisos do artigo 182, 8§4°.
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Consequentemente, as outras formas de descumprimento do principio da funcdo social da
propriedade, por inobservancia do disposto no plano diretor, ficaram livres da aplicacdo das

san¢Oes previstas justamente para garantir efetividade ao principio.

4.2.  Funcao social das vias urbanas e sua aplicacdo

No tdpico anterior, abordaram-se 0s aspectos teoricos do principio da funcéo social
da propriedade e, com especial atencdo, debrugou-se sobre sua aplicacdo a propriedade
urbana. Esse ultimo tépico do dltimo capitulo tem por objetivo delinear, a luz de todo o
exposto, uma ideia de funcéo social das vias urbanas, para em seguida estudar sua aplicacao

a partir de dois exemplos concretos, usados como campo de aplicacéo.

Como se viu, a propriedade urbana consubstancia a parcela da cidade e sua funcéo,
tal qual prevé a CF/1988, esta a servico das funcbes da cidade e do bem-estar de seus
habitantes (o todo). As propriedades urbanas, sobre as quais incide, de um modo proprio, 0
principio da funcéo social da propriedade, ndo estao restritas ao dominio privado — o préprio
artigo 182, caput ndo traz essa discriminacdo. Mais do que isso, a conformacdo da
propriedade urbana tem como instrumento basico um plano global, que oferece, a partir de
uma visdo geral sobre a ordenagdo do solo urbano? as diretrizes para afericdo do
cumprimento do principio da funcéo social em relacdo a cada propriedade urbana. Os bens
publicos urbanos, independentemente de sua classificacdo, também configuram parcelas da
cidade. Séo, portanto, objeto do planejamento urbano, sobre os quais incide o principio da
funcdo social da propriedade, ainda que com implicacGes especificas, varidveis inclusive em

funcdo do tipo de uso a que cada bem é destinado.

Importante relembrar que o principio da funcdo social da propriedade nédo se
confunde com o regime juridico aplicavel a cada tipo de propriedade. Trata-se, na verdade,
de um pressuposto fundamental do regime juridico, que deve nortear sua interpretacdo
sistematica, oferecendo os critérios para a conformacdo do exercicio do direito de
propriedade. Contudo, como ja demonstrado, seu contetdo é objeto de constante disputa

politica e, desse modo, seu conceito é fruto de uma construcdo permanente.

210 Conforme pontua Silva, “[o] solo qualifica-se como urbano quando ordenado para cumprir destino
urbanistico, especialmente a edificabilidade e o0 assentamento de sistema viario” (2012, p. 57).
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De certo modo, o proprio regime juridico estabelecido acaba servindo, na pratica,
como um anteparo para distor¢des radicais daquilo que foi concebido até determinado
momento como o contetdo de tal principio. Nesse sentido, ainda que o principio da funcéo
social tenha precedéncia em relagdo ao regime juridico, o olhar para o regime juridico pode
contribuir & investigacdo sobre os contornos da aplicacdo da funcédo social da propriedade,
ainda que ndo possa encerra-la, sob pena de cair-se em uma definicdo reduzida ou até

tautologica.

Por isso, a consideragdo aqui feita sobre a funcdo social das vias urbanas tem como
ponto de partida o regime juridico e os diferentes usos atribuidos as vias urbanas, tal qual
abordado no Capitulo 3, para avancar sobre um olhar mais amplo. Para além desse elemento,
que remete a um aspecto qualitativo sobre o significado das vias urbanas para a cidade, vale
retomar um aspecto quantitativo relevante. Conforme descreve José Afonso da Silva, as
regras do planejamento urbanistico recomendam a reserva de algo entre 35-40% da area da
gleba parcelada para o plano de arruamento, distribuidos da seguinte maneira: 20% para as
vias de circulacdo, 15% para areas verdes e 5% para areas institucionais (2012, p. 326).
Assim, é importante destacar que quando tratamos de vias urbanas estamos nos referindo a
cerca de 20% do solo urbano e a imensa maioria da area da cidade reservada ao uso comum

dos cidaddos?'?.

Nesse sentido, pode-se inferir que a via urbana é o espaco publico por exceléncia. E
o local onde a dimensdo comunitaria da cidade, quando existe, se faz mais presente. Para
além de seus multiplos usos, a via urbana é o reflexo do que a cidade foi até um dado
momento e suas transformacdes apontam, antes de tudo, para aquilo que a cidade pode vir a
ser — para 0 bem ou para o mal. Infere-se entdo que, se as formulagdes sobre as funcbes da
cidade e o direito a cidade preencheram de sentido a aplicacdo do principio da funcéo social
da propriedade a propriedade privada, ainda maior o seu potencial para adensar a

compreensdo sobre a funcdo social das vias urbanas.

Em outras palavras, entendemos haver uma sobreposi¢do muito mais intensa entre as

funcBes sociais da cidade e a funcdo social das vias urbanas do que entre aquelas e a funcéo

211 O municipio de S&o Paulo, por exemplo, conta com pouco mais de 1520 km? de territorio, dos quais 968
km2 de areas urbanas. Dessas areas urbanas, cerca de 170 kmz, ou 17,6%, sdo ocupados pelo sistema viario.
Ao subtrair das areas urbanas a enorme parcela ocupada por propriedades privadas, nota-se que as ruas
respondem pela maioria do espago publico da cidade (informagdes disponiveis em:
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/PDE_lei_final_aprovada/ MAPAS/MAPAS%20ASSINAD
OS/Mapa01A_Zona_Urbana_Rural.pdf).
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social da propriedade privada urbana. Se a propriedade privada se submete a garantia das
funcbes da cidade, as vias urbanas praticamente se confundem com a cidade e transcendem
o0 papel de suporte para a funcéo de circular, conforme se ressaltara adiante. De modo algum,
essa compreensdao diminui a importancia da conformacdo da propriedade privada urbana.
Apenas busca destacar a (nem sempre notada) relevancia das vias e a ideia de que ndo faz o
menor sentido conformar tdo intensamente a propriedade privada e deixar 0 mais importante
bem publico da cidade — a rua — ao sabor de uma inércia contraria ao interesse publico,

conforme se buscou mostrar na primeira parte do Capitulo 1.

Dito isso, propde-se aqui um olhar mais profundo sobre as vias urbanas que nédo
apenas considere o papel essencial que cumprem para a dindmica da cidade, mas também
Ihe atribua a necessaria centralidade em um projeto de cidade mais democratico e humano,
convergente com os ideais ja estampados na Constituicdo e legislacdo brasileira. Para
introduzir esse olhar, recorremos, em primeiro lugar, a visdo exposta magistralmente por
Jane Jacobs em Morte e Vida de Grandes Cidades (2011) ao tratar, ainda no inicio da década
de 1960, dos papéis que as ruas e calgadas podem desempenhar em favor de uma vida urbana

plena, em linha com o horizonte utdpico apontado mais tarde por Lefebvre.

Para Jacobs, ruas e calgadas sdo os principais locais publicos de uma cidade, sdo seus
Orgdos mais vitais (2011, p. 29). Segundo sua visdo, a funcdo das vias vai muito além de
comportar veiculos e pedestres, servindo como canal de circulagdo. As ruas e calgadas séo,
em ultima instancia, a representacdo das cidades. E o local onde as cidades acontecem. Se
forem seguras, € sinal de que a cidade é segura. Se forem acolhedoras, sera porque se situam
em cidades acolhedoras. Trata-se do local onde a dimensdo comunitaria se faz mais presente
(2011, p. 86). A um sé tempo, sdo o reflexo da organizacdo da cidade no passado, e tém seu
funcionamento responsavel por determinar o futuro da cidade. Quando os gestores urbanos
cometem erros, as ruas e calgadas sdo as primeiras a escancard-los. Quando as ruas passam
a funcionar mal, todo resto da cidade, em suas diversas dimensdes, paga um alto preco. A
partir dessa visdo e da premissa de que as cidades constituem um problema tedrico de

complexidade organizada®'?, a autora descreve, em capitulos proprios, trés papéis (ou

212 Jacobs afirma que a cidade ndo é um problema de simplicidade elementar, que requer a técnica experimental
e analitica, ou de complexidade desorganizada, que demanda, principalmente, teorias de probabilidade e
mecanica estatistica. Trata-se de um problema de complexidade organizada, que exige uma abordagem
simultanea “de um niimero mensuravel de fatores inter-relacionados num todo orgénico” (2012, p. 481). Assim,
da mesma forma que nas ciéncias biolégicas, o estudo da cidade parte do pressuposto de que se esta lidando
com uma série de varidveis cuja influncia mutua respeita uma légica prépria, e ndo tem nada de irracional.
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funcdes) desempenhados pelo bom funcionamento das vias?® em favor da vida urbana:

seguranca, convivio e socializacao (ou formacéo).

Primeiramente, Jacobs relaciona o bom funcionamento das calcadas a ganhos na
seguranga publica e na sensacdo de segurangca, Qque convergem para uma mesma
consequéncia (2011, p. 30). Para ela, a ordem publica ndo é mantida fundamentalmente pela
policia, que também importa, mas pelo que descreve como uma “rede intrincada, quase
inconsciente, de controles e padrées de comportamento espontaneo presentes em meio ao
proprio povo e por ele aplicados” (2011, p. 32). Essa rede depende, para ela, de uma rua
movimentada, e poderia ser formada a partir de trés metas simples: (i) uma nitida separagédo
entre espaco publico e privado; (ii) as residéncias estarem voltadas para as ruas (as janelas
sdo seus olhos); e, principalmente, (iii) um transito ininterrupto de usuarios passando pelas
calcadas. Esse Ultimo ponto, que se relaciona, entre outras coisas, com 0 adensamento, a
presenca de uma grande quantidade de estabelecimentos pelas ruas e com o fomento da
diversidade no meio urbano, comeca a delinear o que a autora entende por bom

funcionamento das ruas e calcadas.

Em seguida, Jacobs trata da relacdo do uso das calcadas com o contato entre as
pessoas. Refere-se a dois tipos de interagdo fundamentais nas cidades: aquelas voluntarias,
a partir das quais se forma uma rede de servigos informais que, além de melhorar a vida das
pessoas, impulsiona uma vida pablica mais formal e associativa — apontando indiretamente
ai para um componente também politico; e as involuntarias, intimamente ligadas aos
knowledge spillovers descritos por Alfred Marshall?*, cujos beneficios sdo perfeitamente
ilustrados pelo seguinte trecho em que Jacobs descreve o “balé” de sua Rua Hudson: “[...] a

mulher do sindico do prédio largando seu parrudinho de trés anos com um bandolim de

Por isso, o0 estudo das cidades depende de um olhar microscépico, a partir do qual se reflita sobre os processos
urbanos por meio de técnicas indutivas e utilizando indicios “ndo-médios™ de alta preciséo (2011, pp. 490 e
SS.).

213 Ressalva-se que os capitulos tratam propriamente da relagdo entre o uso das calcadas, especificamente, e
essas externalidades. Contudo, apreende-se da mesma leitura que ndo é possivel descolar a visdo sobre as ruas
e as calgadas, j& que, além de derivarem da divisdo de um mesmo espago, 0 espaco publico de circulagéo, suas
dindmicas estéo intimamente relacionadas e mostram profunda interdependéncia.

214 Alinda no século XIX, o economista Alfred Marshall (1890) descreveu um fendmeno que denominou como
knowledge spillovers, em que conhecimentos de alto custo de codificagdo e baixo controle tém sua transmisséo
extremamente favorecida pelas relagdes interpessoais informais, pela interacéo face a face (Igliori, 2010). A
obra de Marshall em que esse fendmeno foi notado, que ndo compde a bibliografia desse trabalho, é: Marshall,
A. Principles of Economics. London: Macmillan, 1890.
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brinquedo a porta de casa, posto privilegiado no qual ele aprende o inglés que sua mée ndo
consegue falar [...]” (2011, p. 53).

E nessa dimensdo que, para Jacobs, se revela a razdo de ser das grandes cidades: “se
0S contatos interessantes, proveitosos e significativos entre os habitantes das cidades se
limitassem a convivéncia privada, a cidade nio teria serventia” (2011, p. 59). E isso ndo se
deve apenas a uma perspectiva individual, relacionada ao aproveitamento maximo da cidade
por seus habitantes, mas a dinamica urbana de modo geral. Por isso, mesmo com todo o
espantoso avango das tecnologias da informacdo e comunicacdo (TIC) ocorridos desde a
primeira edicdo de sua obra, o apontamento de Jacobs em relacdo a preferéncia geral das
grandes empresas pelas metropoles continua, em larga medida, atual: “[o]utra raz&o para as
empresas terem permanecido nas cidades [...] € que muitos de seus funcionarios,
especialmente o0s executivos, precisam estar em contato e ter uma relagdo proxima, cara a
cara, com pessoas de fora da firma [...]” (2011, p. 161). As chamadas TIC ainda nédo
aparecem, portanto, como substitutas perfeitas da interacdo intensa promovida pelas grandes
cidades e demais ganhos das economias de aglomeracdo. Se até agora ndo propiciaram tal

feito, talvez nunca o alcancem.

O exemplo da interacdo involuntéria do filho do sindico, que aprende inglés na rua
sem se dar conta, nos leva a descricao da terceira funcéo propiciada pelo bom funcionamento
das calcadas. Trata-se do processo de socializacdo das pessoas em geral e, especialmente,
das criangas — sua integracéo e sua necessidade de uma recreacdo informal que lhes garanta
a possibilidade de “adquirir no¢des do mundo” (2011, p. 88). Sem prejuizo de locais que
oferecam atividades especificas, mas que, por isso, demandam maiores investimentos, como
piscinas e quadras esportivas, as vias se apresentam como o local ideal para a recreagédo
informal. Podem garantir a liberdade e a seguranca de que as criangas precisam para se
desenvolverem, desde que, novamente, tenham calcadas vivas, ativas e em bom
funcionamento, mantendo aquela “ordem publica” citada na descricdo do papel
desempenhado na seguranca. Nesse contexto, vias em bom funcionamento estimulam que
as pessoas assumam uma quota da “responsabilidade publica pelas outras” (2011, p. 90), o
que praticamente nunca ocorre entre 0s usuarios de automaveis. A ideia central exposta por
Jacobs lembra muito um famoso ditado africano, segundo o qual “é preciso uma aldeia
inteira para educar uma crianga”. Nas cidades, as ruas sdo o local onde a “aldeia”, ou a

comunidade, se faz (ou pode se fazer) mais presente.
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Encerrando a visdo de Jacobs sobre as fungdes desempenhadas nas grandes cidades
por ruas e calcadas vivas e em bom funcionamento, cita-se um aspecto transversal, presente
em toda a construcdo da autora. Segundo sua compreensdo, todos os logradouros e
estabelecimentos da cidade, sobretudo os equipamentos publicos de uso comum — parques,
quadras esportivas etc. —, tém seu sucesso altamente impactado pelo bom funcionamento das
ruas e calcadas que os cercam. Conforme a autora demonstra com uma série de exemplos,
parques e pracas cercados de ruas sem vida estdo praticamente condenados a degradagéo. E
como se ja nascessem mortos. Em Gltima andlise, o que a autora evidencia é que a influéncia
do entorno sobre esses equipamentos € infinitamente maior do que o potencial efeito destes
sobre as vias (2011, p. 104).

Todas essas funcbes de extrema relevancia, descritas dessa maneira, parecem
completamente desconectadas da realidade atual das grandes metrépoles. Conforme notou
Glaeser (2011, p. 2), o triunfo da cidade como forma de organizagéo da vida em sociedade
parece ter se dado em detrimento da qualidade de vida de seus cidaddos. Na visao de Jacobs,
poderia se entender essa segunda parte como a derrota da verdadeira esséncia da cidade. No
sentido de todo o exposto até aqui, olhar para as ruas pode trazer um bom indicativo para

entender o porqué de tal “fracasso”.

Para ndo sair do ambito da cidade mais observada por Jacobs, pontuemos o que diz
Janette Sadik-Khan, responsavel pelo Departamento de Transporte de Nova lorque entre
2007 e 2013, periodo de grandes transformacdes ocorridas na organizacdo do viario da maior
metropole norte-americana: “as ruas, no tltimo século, tem sido configuradas para manter o
trafego fluindo, mas néo para fomentar vida junto a elas **?'>. A ex-comissaria sugere, ent&o,
que a visdo das ruas como mero local de passagem predominou até aqui no planejamento
urbano, favorecendo a ocupagdo pelos automoéveis na “briga pela rua” (streetfight) que

buscou descrever.

Marshall Berman, ap0s enaltecer o trabalho de Jacobs, descreve o triunfo da visdo de

cidade duramente criticada pela autora:

Entretanto, os construtores do ‘movimento moderno’ do periodo posterior
a Primeira Guerra Mundial, na arquitetura e no urbanismo, voltaram-se
radicalmente contra essa fantasia moderna: marcharam ao comando do
grito de guerra de Le Corbusier: ‘Precisamos matar a rua’. Foi a sua visdo

215 Tradugdo livre do autor para o seguinte trecho: “Streets for the last century have been designed to keep
traffic moving but not to support life alongside it” (Sadik-Khan, Janette et. al., 2016, p. 1)
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moderna que triunfou na grande onda de reconstrugdo e retomada do
desenvolvimento iniciada apds a Segunda Guerra Mundial. Durante vinte
anos, as ruas foram por toda a parte, na melhor das hipéteses, passivamente
abandonadas e com frequéncia (como no Bronx) ativamente destruidas. O
dinheiro e a energia foram canalizados para as novas auto-estradas e para
0 vasto sistema de parques industriais, shopping centers e cidades-
dormitério que as rodovias estavam inaugurando. Ironicamente, entdo, no
curto espago de uma geragdo, a rua, que sempre servira a expressdo da
modernidade dindmica e progressista, passava agora a simbolizar tudo o
que havia de encardido, desordenado, apatico, estagnado, gasto e obsoleto
— tudo aquilo que o dinamismo e o progresso da modernidade deviam
deixar para tras (Beman, 1986, pp. 300-301).

A morte das ruas significa a morte da cidade. Como descreve Christian Dunker ao
observar a logica dos grandes condominios residenciais, 0 meio urbano vem sendo,
gradativamente, substituido por uma representagao tosca, em que “a fuga do desprazer torna-
se equivalente do préprio prazer” (2009, p. 4) ¢ “o descontentamento tornou-Se 0 mote de
uma época gue ndo mais aspira sacrificios em nome de um futuro comum, apenas conforto”
(2009. P. 7). Essa representacdo assume, rapidamente, o lugar da utopia e, conforme seu
alerta, “[qJuando a fun¢do ideal é substituida pela de um objeto encarnado esta estabelecida
a condicdo para o fascinio totalitario e para a serviddo voluntaria” (2009, p. 3). Com a ilusdo
de libertar-se dos problemas urbanos, seus habitantes vivem crescentemente aprisionados e,

com esse comportamento, aceleram o processo de degradacéo das cidades e de suas vias.

Oferecendo outra perspectiva sobre 0 mesmo processo, David Harvey associa a
gestdo das vias urbanas e, especialmente, a hegemonia rodoviarista a perda da dimenséo do

“comum’ nas cidades:

Por meio de suas atividades e lutas cotidianas, os individuos e 0s grupos
sociais criam o mundo social da cidade ao mesmo tempo em que criam
algo de comum que sirva de estrutura em que todos possam abrigar-se.
Embora esse comum culturalmente criativo ndo possa ser destruido pelo
uso, pode ser degradado e banalizado pela utilizacdo abusiva. As ruas
congestionadas pelo trafego tornam esse espaco publico particular quase
inutilizavel até para os motoristas (para nao falar de pedestres e
manifestantes) [...]. Esse tipo de rua ndo é um comum. Antes do surgimento
dos carros, porém, as ruas geralmente o eram — um lugar de socializa¢do
popular, um espaco para as criancas brincarem (tenho idade suficiente para
me lembrar que era onde brincavamos o tempo todo). Contudo, esse tipo
de comum foi destruido e transformado em um espacgo publico dominado
pelo automdvel (estimulando as administragdes urbanas a tentar recuperar
aspectos de um comum anterior “mais civilizado” criando espagos
exclusivos para pedestres, cafés nas calcadas, ciclovias, miniparques como
espacos de lazer etc.) — (2014, pp. 146-147).
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Com essas referéncias, ndo se quer propriamente retomar o objeto do Capitulo 1 —
que remete a configuracdo atual das vias urbanas —, mas apontar para o que as vias urbanas
podem vir a ser a partir do efetivo cumprimento de sua funcéo social (ou de suas funcdes
sociais). Ndo se trata de girar a roda da histdria para tras, mas vislumbrar as perspectivas de
transformacdo que cabem na cidade atual, aprendendo com os erros do passado. Jacobs
defendeu uma cidade que tenha por premissa e fim o convivio humano. A ideia ndo é
propriamente nova — remete a propria origem da cidade antiga —, mas sua abordagem é
absolutamente harmdnica com a cidade de seu tempo. As transformacdes que sucederam sua

obra, mesmo que profundas, ndo afastam seu valor para o presente.

A partir da descricdo de Berman (1986, pp. 273-330) — especialmente em relagédo ao
embate entre Jacobs e o engenheiro norte-americano Robert Moses?!® —, é possivel inferir
que, nas décadas seguintes, predominou a ideia de que o bem-estar dos habitantes ndo seria
alcancavel sendo a partir da conformacéo de um determinado funcionamento da cidade, que
garantisse maxima fluidez. Rapidamente, a cidade e, especialmente, as ruas se tornaram um
local de mera passagem — e nunca de permanéncia. A partir desse ponto, perdeu-se a
dimensdo do comum nas ruas e, consequentemente, foi esvaziado seu significado politico,
econdmico, social e cultural: a rua deixou de ser o local da troca, da reunido, da associacéo,
da socializacdo, da educacdo, da expressao, da politica, do contato com a historia e com a
cultura ali expressa. A rua praticamente perdeu todas as func¢des que néo a da circulacéo. E
nédo qualquer circulacdo, mas predominantemente aquela individual e motorizada, em total
desarmonia com a vida urbana plena, que refletisse o pensamento humano complexo referido

por Lefebvre.

E preciso recuperar as ruas e a dimensio do comum. A incidéncia do principio da
funcéo social da propriedade urbana sobre as vias urbanas, considerando as potencialidades
desse bem publico, impde uma transformacédo radical de sua gestdo. Diferentemente da
funcdo do lote urbano, cujo cumprimento € presumido a partir da afericdo dos aspectos
fisicos do imovel, no caso das vias urbanas a funcdo social da propriedade implica um olhar
sobre os usos efetivos desempenhados pelas pessoas e seus desdobramentos sobre o bem-

estar social. A legislacdo ja aponta com suficiente clareza o caminho nesse sentido. Outro

216 Digno de nota o fato de que o mesmo engenheiro Robert Moses, que teve forte influéncia nas reformas
vidrias feitas a época na cidade de Nova lorque, foi contratado pela Prefeitura de Sdo Paulo em 1950 para
elaborar um plano de transportes para a cidade. Uma de suas contribuicbes foi a ideia de transformar as
marginais do rio Tieté em uma rodovia urbana, voltada a absorver o transito das rodovias que chegavam a
capital (cf. Assuncéo, 2016, p. 95).
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tipo de circulacdo é possivel e necessario para que a vida nas ruas possa florescer. Para além
de abri-las as pessoas e restringi-las aos automdveis, ¢ fundamental eliminar as diversas
travas politicas, juridicas e culturais para que possam receber todo o tipo de uso e expressao,
mantendo-se a harmonia entre 0s usos, sem que se desconsidere seu aspecto econdmico. A
otimizacgdo desse bem publico deve estar a servi¢o da justica social e da sustentabilidade
ambiental, sobretudo em relacdo a (re)distribuicdo dos beneficios e 6nus do processo de
urbanizacéo. Para isso, € imprescindivel estabelecer a relacéo entre a democratizacao do uso
do espaco e a participacdo popular na sua gestdo. Assim como a rua pode formar e educar, a
participagdo em sua gestdo também pode ser poderoso instrumento de conscientizagdo e

emancipacao cidada.

Essas linhas mestras preenchem o contetdo da funcdo social das vias urbanas e
vinculam a interpretacdo e aplicacdo do regime juridico das vias urbanas.
Consequentemente, servem como baliza para todas as decisdes atinentes as vias urbanas,
descritas na tipologia elaborada no ultimo topico do terceiro capitulo. Por isso, vale retomar,
nesse ponto, os tipos de deciséo ali elencados para, a partir da visdo aqui proposta, analisar
as implicagOes da funcdo social das vias urbanas sobre a atividade de gestdo desse bem
publico. Como estratégia para tornar a abordagem mais palpavel e ilustrativa da
complexidade do tema, a aplicacdo do principio a tipologia sera detalhada a partir de dois
casos concretos, que servirdo como campo de aplicacdo. Conforme ja adiantado, a ideia ndo
é promover o estudo de casos, escolhidos a partir de recortes metodoldgicos de alta preciséo,
mas apenas se servir de ilustragdes concretas, ricas e diversas, para oferecer uma visdo mais

clara de parte do muito que esta em jogo na gestdo das vias urbanas.

Retomando, sinteticamente, o que foi desenvolvido no topico 3.3., identificam-se, na
tipologia proposta, duas familias de decisdo sobre os usos das vias urbanas, cada qual
desdobrando-se em trés tipos. A primeira familia (1), atinente a afetacdo principal, €
composta pelas decisdes sobre: (1.a.) a distribuicdo do espaco entre 0os meios de circulaco;
(1.b.) a conformacdo dos usos; e (1.c.) a integracdo da infraestrutura de circulacdo e dos
usos. A segunda familia (2), relativa as afetacbes secundarias, € composta pelas decisdes
sobre: (2.a) usos secundarios permanentes; (2.b.i.) usos secundarios temporarios periodicos;

e (2.b.ii.) usos secundarios temporarios esporadicos.

Conforme os casos concretos ilustrardo adiante, na pratica, essas decisao sdo tomadas

a todo o instante na gestdo das vias urbanas das grandes manchas urbanas, e de modo
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concomitante umas as outras. Embora o regime juridico dos diferentes usos ofereca
parametros para orientar cada uma dessas decisdes frente as situacdes faticas, a visdo do todo
depende da compreenséo sobre o contetdo do principio da funcéo social das vias urbanas e

a dindmica prética de sua aplicagé&o.

Em outras palavras, tanto a interpretacéo sistémica dos diferentes regimes juridicos
que incidem sobre as vias urbanas, quanto a visdo global sobre o conjunto de decisbes
envolvido na gestéo das vias urbanas tém como norte ordenador o principio da funcdo social
das vias urbanas. Em suma, do mesmo modo como ocorreu e ainda ocorre no @mbito da
regulacdo da propriedade privada urbana, a disputa politica pela conformacdo juridica das
vias urbanas tem como pano de fundo a conflituosa construcao historica acerca do conteudo

da funcéo social das vias urbanas, que também passa por formulacgdes juridicas.

E 0 que se pretende ilustrar nos dois casos a seguir, utilizados como campos de
exemplificacdo e aplicacéo de parte do que foi desenvolvido ao longo do trabalho. Em
ambos, a abordagem sera dividida em trés partes: (i) apresentacao do histérico do caso; (ii)
identificacdo dos interesses politicos envolvidos e dos bens juridicos afetados; e (iii) analise

das decisOes politicas tomadas.

4.2.1. O caso do Minhocao

N&o ha novidade em tratar das questes urbanisticas que envolvem a via expressa
elevada da cidade de Sdo Paulo conhecida como “Minhocdo”. Ao contrario, trata-se de uma
das obras mais emblematicas e discutidas da histdria da cidade. A escolha desse caso como
campo de aplicacdo do principio da funcdo social das vias urbanas se deve, em primeiro
lugar, justamente a isso: essa via e 0s debates sobre seu destino contam uma historia de quase
cinco décadas sobre as concepcdes em torno da funcéo social das vias urbanas e as funcdes
das cidades, ilustrando, com rara abrangéncia, o conflito gerado em torno da configuracéo e
dos usos do sistema viario. Esse primeiro ja bastaria, mas h& ainda um segundo motivo que
justifica a escolha: apesar de todo o debate e do amadurecimento sobre essa via ao longo
dessas quase cinco décadas, seu destino, no futuro préximo, é ainda incerto e aguarda

solucdo juridica definitiva.
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Historico do “Minhocdo”

Valho-me, nesse ponto, da detalhada descricdo feita por Eduardo Luiz de Lima
Assungdo (2016) sobre a historia do Minhoc&o e sua trajetoria até 2016, trazendo os recortes
pertinentes ao trabalho. O principal recorte diz respeito a delimitacdo da narrativa atinente
as intervencdes que tiveram por objeto as vias urbanas, deixando-se voluntariamente de
tratar questdes relativas a mudanca de zoneamento da regido ao longo do tempo ou
aprofundar o comportamento do mercado imobiliario em relacdo a area que envolve o

elevado.

No Capitulo 1, citou-se o primeiro e mais famoso Plano de Avenidas elaborado no
Municipio de S&o Paulo, ainda na década de 1930, sob a primeira gestdo do Prefeito Prestes
Maia. Tal plano — que de fato foi cumprido em grande parte (Maricato, 2000, p. 137) —
contemplava diversas obras, incluindo algumas que tinham por objetivo conectar as regides
Leste e Oeste da cidade. N&o havia, contudo, qualquer previsdo de uma via expressa elevada

nos moldes do que seria construido no inicio da década de 1970.

Em 1954, terminadas as obras que compunham a chamada “rétula central” (primeira
perimetral), a Prefeitura de Sdo Paulo anunciou a decisdo de abrir uma “Nova Avenida
Perimetral” (Assungao, 2016, p. 44). Mais tarde, sob a segunda gestdo de Prestes Maia
(1961-1965), foi aprovado o plano de abertura de uma via expressa (no nivel do solo), em
direcdo Leste-Oeste da cidade, ligando a Av. Alcantara Machado a Rua Amaral Gurgel
(Assuncgdo, 2016, p. 44). O alargamento da Rua Amaral Gurgel, parte desse projeto, foi
concluido em 1966. Em 1968, nesse contexto, Luiz Carlos Sangirardi — arquiteto do
Departamento de Urbanismo da Prefeitura — idealizou o elevado, apresentando ao Prefeito
Faria Lima (1965-1969) o projeto da estrutura da via suspensa que seguiria da Praca
Roosevelt, no centro, até a Praca Marechal Deodoro — trecho para o qual, vale dizer, ja se

previa a ligacéo pela linha 3 do metr6?!’. O entdo Prefeito rejeitou a realizagdo do projeto,

217 Sobre isso, ilustrativo o seguinte trecho do Memorial Descritivo da obra: “A adog¢do de um sistema de
transportes coletivos — Metré — como o que ora se esta implantando na cidade de Sao Paulo, pouco devera
contribuir para arrefecer o crescimento do nimero de veiculos. Outras cidades em diferentes partes do mundo,
a despeito de possuirem ha muito tempo sistemas desse tipo, tem visto crescer continuamente sua frota de
veiculos. A mobilidade oferecida pelo automovel, a aspiragdo de ‘status’ social que ele confere e 0 aumento
crescente dos niveis de renda, aliado a custos possivelmente mais baixos de producéo, sao algumas das razdes
que fazem a continuagdo deste processo” (apud Martins, 1997, p. 29). Isso remete a observacdo de Erminia
Maricato (2000, p. 167): “Sdo Paulo tem uma tradi¢do urbanistica calcada no urbanismo rodoviarista. A
extrema valorizacdo do automovel nos investimentos urbanos, construida durante décadas, especialmente por
setores da engenharia urbana se empenhou inclusive em desmoralizar o transporte sobre trilhos”.
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mas o remeteu & Camara, reservando a area necessaria para a execucao da obra se outro
prefeito se interessasse em realiza-la — conforme noticiou a edi¢do do jornal O Estado de
Sao Paulo (“OESP”) de 1° de dezembro de 1970.

Na gestdo seguinte, com a nomeacao do Prefeito Paulo Maluf pelo Governador Abreu
Sodré?!8, a ideia ganhou forca. O projeto ndo apenas foi encampado, como se propds estender
0 elevado até o Largo Padre Péricles — bairro de Perdizes —, tendo sido anunciado em 21 de
agosto de 1969 (Assuncéo, 2016, p. 101). Em apenas 14 meses, foi construida a via expressa
elevada de 2,8 km de concreto armado protendido e pecas pré-moldadas, com largura
variavel entre 15,5 e 23 metros e altura de 5,5 metros do solo, em sobreposi¢éo as seguintes
vias: Rua Amaral Gurgel, Avenida S&o Jodo, Praca Marechal Deodoro e Avenida General
Olimpio da Silveira. Apesar das cerca de 80 desapropriacdes, ao longo dos quase 3 km de

via, a distancia entre o elevado e as fachadas dos imoveis adjacentes é inferior a 5 metros.

No auge do periodo militar, em um momento em que obras faradnicas simbolizavam
0 progresso do pais, o elevado foi alardeado como a maior obra viaria da América Latina,
ao custo de Cr$ 37 milhdes — segundo matéria do Nexo Jornal®?, o equivalente a quase R$
400 milhdes atualmente. Em 24 de janeiro de 1971, véspera da comemoracdo do 417°
aniversario da cidade, a via foi inaugurada pelo Prefeito Paulo Maluf, batizada com o nome
de “Elevado Presidente Costa e Silva”, em homenagem ao ja falecido segundo Presidente da
ditadura militar. Em que pese a radicalidade da proposta de uma via expressa elevada dessa
magnitude, que, seguindo os moldes da época, prescindiu de qualquer processo participativo
ou da escuta dos principais afetados, pode-se dizer que a obra foi representativa de seu tempo
e de um modelo de cidade que se tornava hegemdnico??. Assim a descreveu o entéo Prefeito
no discurso proferido no dia da inauguracéo:
‘A obra gue hoje inauguramos tem o objetivo de servir ao paulistano, de
Ihe tornar mais facil o acesso ao trabalho e a volta ao lar, a visita ao amigo,
a ida ao templo e ao cinema, aos locais de cultura e lazer, de liberta-lo das

frustracOes e cansago a que leva um sistema viario superado’. (Assuncéo,
2016)

218 Segundo Assuncdo (2016, p. 99), a nomeagao se deu a pedido do Presidente Costa e Silva.

219 Matéria assinada por Estévdo Bertoni em 11 de outubro de 2016 e disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/expresso/2016/10/11/0-que-%C3%A9-e-para-que-serve-o-
Minhoc%C3%A30 (acesso em 09/12/2018).

220 A titulo de exemplo, cita-se que a gestdo de Paulo Maluf, de apenas dois anos, foi responsavel pelas
seguintes vias elevadas: Viaduto na Nove de Julho sobre a Praca 14 Bis, Viaduto Diario Popular sobre o Parque
Dom Pedro, Viaduto sobre a avenida Brigadeiro Luiz Antdnio até a 13 de maio e outros (Assuncéo, 2016, p.
106). Em toda parte, o resultado hoje verificado € muito semelhante: degradacdo urbanistica e ambiental sem
um ganho de bem-estar na questdo da mobilidade minimamente justificavel.

264



Contudo, antes mesmo de sua inauguracao, o elevado ja era objeto de polémica e de
criticas contundentes, como ilustra editorial do jornal OESP de 1° dezembro de 1970: “[a]
via elevada ndo é resposta a nenhuma pesquisa de origem e destino da populacgdo, ndo tem
nenhum objetivo definido. O prefeito ja tentou explica-la, mas ndo apresentou nenhum
argumento técnico, nenhum dado de pesquisa”. Na verdade, as criticas do veiculo
comecaram ainda em meio a execucao da obra:

Por se tratar de uma obra isolada, alheia a qualquer plano diretor como o
PUB?2, ira apenas proporcionar solucdo proviséria para o problema do
trafego [...]. ‘Além da motivagdo demagogica do prefeito — opinam 0s
técnicos — ndo se pode encontrar outra explicacdo para esse verdadeiro
procedimento criminoso: uma obra onerosissima que atrapalhara o Metr6
e absolutamente ndo melhoraréa a situacdo do trafego de superficie’. Outra
objecdo apontada pelos especialistas: Como ndo foram previstas medidas

paralelas, a via elevada da avenida S&o Jodo provocara deterioracdo das
areas proximas, poluicdo etc. (editorial de 08/04/1970).

Muitas das preocupacdes vocalizadas pelo jornal foram rapidamente concretizadas.
Os imoveis diretamente afetados pela via inaugurada passaram por uma transformacao
drastica. Com a elevacdo brutal dos niveis de poluicdo atmosférica, sonora e visual, 0s
moradores de classe-média, que predominavam na regido, se mudaram, no decorrer do
tempo, para outras partes da cidade, alterando o perfil da ocupagdo. Em um movimento
correlato, o comércio de produtos e servigos tidos por mais nobres — restaurantes cinemas e
hotéis (muito presentes a época na Avenida Sao Jodo, por exemplo) — mudou-se para outras
regides, sendo substituido por servigos e negdcios populares. A regido do elevado passou,
entdo, por uma profunda desvalorizagdo imobiliaria, prenunciando o que aconteceria, em
diferentes niveis, em praticamente toda a area central da capital paulista???. O depoimento
de uma moradora ao jornal Folha de S&o Paulo (“FSP”) é bastante ilustrativo desse processo:

A partir da inauguragéo do elevado, temos duas avenidas S&o Jodo, como
nos disse Isabel Gongalves Figueiredo, moradora da rua Apa, 271: ‘A

221 Aqui, o jornal fazia alusdo ao Plano Urbanistico Basico (PUB). Assim que assumiu, o Prefeito Maluf
descartou o PUB elaborado na gestdo de seu antecessor, Faria Lima, e mandou incinerar 0s exemplares
impressos na gestdo anterior. Entre outras coisas, o plano previa a construcéo de 800 km de vias expressas €
450 km de linhas de metr6, além de propor uma mudanca profunda no planejamento viario da cidade —
substituicdo da malha radiocéntrica, concebida por Prestes Maia, por uma malha ortogonal (formato de grelha).
llustrando outro aspecto comum da época em relagdo ao modelo de planejamento urbano, vale trazer o
comentario de Maricato sobre o PUB: “O PUB — Plano Urbanistico Bésico de So Paulo (1969) — foi elaborado
por um consércio de escritorios brasileiros e norte-americanos. Segundo [Flavio] Villaga, suas 3.500 paginas
foram do consércio diretamente para as gavetas da Secretaria Municipal de Planejamento, onde
permaneceram”.

222 E impossivel mensurar a exata participagio do elevado na degradagio da regido e como a regido teria
evoluido ndo fosse sua construgdo. 1sso porque, o centro, independentemente de intervenc@es viarias, passou
por um processo de degradacéo, perdendo densidade populacional. De todo modo, é inegavel a aceleracéo e o
agravamento que a obra viaria promoveu em relagéo a esse processo de degradagao da regido de seu entorno.
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avenida que pega sol, iniciando na rua Ana Cintra pra |&; e a que fica na
sombra, que ¢ este lado daqui, até a praga Deodoro.’ [...] Depois de afirmar
que seu problema é igual ao de muita gente que tem imoveis perto do
elevado, [...] [disse que] sO existe comércio de bares e restaurantes
populares, casas de consertos de geladeiras e televisores, algumas
pequenas oficinas e lojas de pecas de automoéveis. ‘Nenhum outro negocio
pode florescer aqui’ diz ela. ‘Ninguém passa mais por aqui, a ndo ser
automoével ou Onibus. De noite isto estd virando uma auténtica area de
prostituicdo. Muitos edificios, inclusive, se transformaram em cabecas-de-
porco e firmas conceituadas terminaram fechando as portes’ [...] (FSP,
10/07/1974).

Com externalidades negativas tdo profundas, que transformaram por completo a
regido, e uma utilidade desde a inauguracdo questionada, ja& em 1976 havia urbanistas e
arquitetos — entre os quais Paulo Mendes da Rocha — que defendiam o fim do “Minhocéo”,
conforme noticiou o jornal OESP em edi¢do de 07 de novembro do referido ano. Nesse
contexto, em 1977, sob a gestdo do Prefeito Olavo Setubal, o elevado passou a ser fechado
durante parte da madrugada, entre uma e cinco da manhd, em razdo do reduzido numero de
veiculos circulando nesse periodo. A medida ja previa uma segunda etapa, com fechamento
do trafego durante periodo maior, entre 22h e 6h. Além disso, o entdo Prefeito anunciou a

implantago de faixas exclusivas de 6nibus na Avenida S&o Jodo??,

Apesar das tentativas de mitigar os danos, trés anos depois, em 1980, o jornal FSP
noticiava que, além da degradacdo causada, o elevado ja ndo servia sequer para aliviar o
trafego de automoveis, tendo em vista sua saturacdo (edicdo de 18/08/1980). Assuncgédo
(2016, p. 152) narra que a década que seguiu foi marcada pelo agravamento dos problemas

urbanisticos, em especial a degradacao da regido.

Medidas tomadas nesse periodo para mitigar a situacao foram a inauguracgdo de duas
estacdes do Metr6 — Santa Cecilia em 1983 e Marechal Deodoro em 1988 — e a ampliacéo,
em 1989 — ja sob gestdo da Prefeita Luiza Erundina?®* —, do periodo de fechamento do
elevado para automdveis: de segunda a sabado entre 21h30 e 6h30; e em domingos e feriados
durante o dia todo. Essa determinacdo seria depois transformada em lei, por forca da Leli
12.152, de 23 de julho de 1996, de autoria do entdo Vereador José Eduardo Cardozo. Em
paralelo a essa medida de ampliacdo do horario de uso livre tomada em 1989, técnicos da

Prefeitura ja estudavam a possibilidade de interditar o elevado aos veiculos aos sabados a

223 QOlavo Settbal, no mesmo periodo, também foi responsavel pela implantacdo de faixas de Onibus nas
avenidas Paulista, Brigadeiro Luiz Anténio, Radial Leste e outras.

224 E provavel que Luiza Erundina tenha sido a primeira Prefeita da cidade é falar abertamente sobre a
possibilidade de demolir o Minhoc&o. A ideia voltaria a ser ventilada, mais tarde, ao longo das décadas de 2000
e 2010.
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partir das 15h, mantendo-o livre durante a maior parte dos finais de semana. A populagéo da
regido passou, a partir dai, a se apropriar do espaco de outro modo, utilizando-o como

estrutura de lazer e praticas esportivas (Assuncéo, 2016, p. 226).

Conforme Assuncdo (2016, p. 157), nessa mesma década, em 1987, surge a ideia de
transformar o elevado em um parque suspenso, a partir de estudo do arquiteto Pitanga do
Amparo. Segundo seu estudo, o parque suspenso dividiria espagco com um corredor de dnibus
eletrificado com rede aérea — Veiculo Leve Sobre Pneus (VLP). Além disso, os prédios
teriam sua cota de térreo elevadas para o segundo ou terceiro pavimento, tendo acesso ao

parque por passarelas ja previstas no projeto basico.

Em 1992, em meio ao movimento da gestdo Erundina de tentar recuperar a area
central da cidade, anuncia-se pela primeira vez em vinte anos ap0s a inauguracao do elevado
a construcdo de um prédio adjacente — Edificio Avant Place Downtown, da Encol, uma
espécie “condominio-clube?®, Conforme descreve Assuncdo (2016, p. 158), apesar dos
esforgos, o mercado imobiliario ndo foi efetivamente reaquecido na regido — o que s6
comegaria a ocorrer, efetivamente, na década seguinte. Da perspectiva historica, 0 mandato
da Prefeita foi um lapso de tempo isolado em um periodo maior marcado pela priorizacdo
de obras viarias e de continuo decréscimo populacional na regido central da cidade que

seguiu até o inicio dos anos 2000 (Assuncdo, 2016, p. 159).

Ap0s oito anos de gestdo Maluf-Pitta (1993-2000), inicia-se um novo movimento de
transformacéo da regido. A entdo Prefeita Marta Suplicy (2001-2004) lanca em 2001 o
projeto Domingo no Minhocéo, que visava ao incentivo do uso do elevado para o lazer das
pessoas aos domingos. Em paralelo, iniciou-se um movimento mais forte, inclusive da
sociedade civil, para adensar novamente o centro da cidade. Entre os anos 2000 e 2010,
setores do mercado imobiliario se voltaram, aos poucos, para a regido do centro, que voltou
a receber novos moradores, atraindo cerca de 57 mil pessoas e revertendo, assim, 0 processo

das duas décadas anteriores (Assuncéo, 2016, p. 161).

225 Conforme descreve Assuncgdo (2016, pp.220-221), as caracteristicas desse edificio destoam daqueles até
entdo existentes na regido e sao representativas de um movimento do mercado imobiliario que se intensificou
desde entdo. Trata-se de edificio construido ao fundo do terreno, isolado, com extensa area de lazer na faixa
frontal e cercado de muros, no estilo de um “condominio-clube”. Conforme anunciado, o projeto foi feito em
funcdo do Minhocdo, de modo que a area de lazer servisse de isolamento acUstico para as unidades
habitacionais.
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A gradativa valorizacao da regido néo teve apenas efeitos positivos: muitas pessoas
que tiveram no momento de degradacao a chance de viver em uma regido dotada de mais
infraestrutura e mais bem localizada, acabaram sendo expulsas com 0 aumento gradativo dos
aluguéis e o processo de verticalizacdo que elevou o valor da terra nos arredores. 1sso ndo
vale apenas para inquilinos e habitantes dos imoveis, mas frequentemente também para as
muitas pessoas em situacao de rua que, desde o inicio da desvalorizacdo da regido, tiveram
sob o elevado um abrigo. O mercado imobiliario se pautou pelas sinaliza¢@es de recuperacéo
da regido e passou a vé-la como oportunidade para extrair rendas diferenciais, na linha do
que foi abordado no Capitulo 1, gerando, como externalidade, um processo gentrificacdo da

regiao.

Em 2006, o entdo Prefeito José Serra (2005-2006) promoveu um concurso de
projetos de intervencBes para o Minhoc&o?%®. Em 6 de maio de 2010, o Prefeito Gilberto
Kassab (2006-2012) divulgou, pela primeira vez, um projeto de demolicéo do elevado, que
previa como alternativa ao trafego de veiculos a construcdo de uma via ligando a Lapa e o
Brés, que demandaria uma série de desapropriacdes em uma area residencial de mais de dois
mil hectares (Scarpinelli, 2014, p. 21). No segundo semestre de 2011, foi langada a licitagao.

No entanto, o projeto fracassou em 2012 e ndo teve segmento (Assuncéo, 2016, p. 164).

Em julho de 2014, sob a gestdo do Prefeito Fernando Haddad (2013-2016), foi
aprovado, como resultado de um amplo processo participativo??’, o novo Plano Diretor
Estratégico (PDE) da cidade, com vigéncia de dezesseis anos. Em seu artigo 375, paragrafo
unico o PDE previu que uma “lei especifica devera ser elaborada determinando a gradual
restri¢do ao transporte individual motorizado no Elevado Costa e Silva, definindo prazos até
sua completa desativacdo como via de trafego, sua demolicdo ou transformacao, parcial ou

integral, em parque”.??® A partir dessa determinacgdo de desativar o trafego no elevado e da

226 Conforme Assuncio, o prémio — batizado de Prestes Maia — foi vencido por projeto de José Alves e Juliana
Corradini “para transformar o Minhocdo num grande tunel elevado e sobre ele um parque (ou seja, o viario
seria mantido e seria construida uma nova laje, um novo tabuleiro sobre o viaduto)” (2016, p. 318).

227 A votacdo do Plano Diretor na Camara foi precedida de 114 audiéncias pdblicas, recebeu mais de 10 mil de
contribui¢des de cidadaos e teve sua aprovagdo decisivamente influenciada por forte pressdo dos movimentos
sociais urbanos e de articulagtes de entidades do mercado imobiliario junto & Camara. Parte dessas informacdes
estdo descrits na noticia disponivel em: https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2014/06/plano-diretor-
de-sao-paulo-e-aprovado-na-camara-municipal-apos-nove-meses-de-tramitacao-3905.html ~ (acesso  em
07/12/2018).

228 |nteressante apontar que em levantamento realizado em 2014 pelo Datafolha, apurou-se que 53% dos
entrevistados eram a favor da manutencdo do elevado da mesma forma, 23% eram favoraveis a sua
transformacdo em parque e apenas 7% a sua demolicéo (17% néo souberam responder).
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institucionalizacdo do debate publico sobre seu destino, as intervengdes sobre a via se

intensificaram radicalmente.

Em maio do ano seguinte, foi aprovado em primeira votagcdo na Camara Municipal
um projeto de lei para bloquear o trafego de veiculos no elevado aos sabados. Em seguida,
no dia 20 de junho de 2015, a Prefeitura fez um primeiro teste, fechando a via para veiculos
no sabado, ao longo da programacdo da Virada Cultural (a partir das 15h), para medir o
impacto da medida. Ainda em 2015, em 4 de julho, a Prefeitura testou, pela segunda vez, o
fechamento do trafego de veiculos a partir das 15h do sadbado, com uso exclusivo para
pedestres e ciclistas até as 6h30 da manha das segundas-feiras. Apds os dois testes, a medida

foi tomada em definitivo em 11 de julho de 2015, ampliando o horério de uso livre da via.

Vale notar que a ideia de interdi¢do de vias para veiculos, iniciada com a experiéncia
do Minhocdo, passou a ser cogitada, paralelamente, para outros pontos da cidade. Em 28 de
junho de 2015, a Prefeitura suspendeu o trafego de veiculos na Avenida Paulista durante o
domingo de inauguragdo da ciclovia construida no lugar de seu canteiro central. Sob
questionamento do Ministério Plblico??®, medida foi institucionalizada no mesmo ano, de
modo que a avenida passou a ser utilizada como uma espécie de parque aos domingos e
feriados — recebendo diversas atividades culturais e comerciais. Além disso, a “Paulista
Aberta” e a ampliacdo dos horérios de abertura do Minhoc&o ao lazer deram impulso a
criacdo do “Programa Ruas Abertas”, que pretendeu aplicar o mesmo modelo para avenidas
importantes de todas as regides da cidade. As manifestagOes culturais dos artistas de rua,
incentivadas com tais medidas de interdi¢cdo do trafego de veiculos em vias importantes
como a Paulista e 0 Minhocéo aos finais de semana e feriados, receberam amparo juridico
com a sancdo da Lei Municipal n°® 15.776, de 29 de Maio de 2013, regulamentada pelo
Decreto Municipal n° 55.140, de 23 de maio de 2014, que dispde sobre a apresentagédo de

artistas de rua nos logradouros publicos do Municipio.

229 Conforme narra reportagem do jornal FSP do dia 02/10/2015 assinada por Felipe Souza, apds uma audiéncia
publica realizada duas semanas antes, 0 Ministério Pablico do Estado de Sdo Paulo (MP-SP) rejeitou a proposta
da Prefeitura de fechar a Av. Paulista ao trafego de carros todos os domingos. A justificativa da posigao foi a
de que havia um acordo assinado em 2007 entre MP-SP e Prefeitura que limitava a trés por ano os eventos de
duragdo prolongada e com interrup¢ao. Segundo a noticia “na interpretacdo do Ministério Publico, em 2015, a
prefeitura ja [...] [teria queimado] os trés fechamentos: na Parada Gay (em junho), na inauguracgao da ciclovia
da Paulista (também em junho) e no segundo teste da avenida fechada para os carros (em agosto)”. Reportagem
disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2015/10/1689245-ministerio-publico-rejeita-fechar-
a-avenida-paulista-aos-domingos.shtml (acesso em 13/01/2013).
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Em 9 de agosto de 2015, a Prefeitura inaugurou uma ciclovia de cinco quilémetros
sob o elevado. No dia 7 de setembro de 2015, como resultado de um decreto publicado em

marco pela Prefeitura?®

, foi inaugurado o primeiro jardim vertical permanente instalado na
fachada cega de um prédio adjacente. Segundo o Movimento 90° responsavel pela
concepgdo do modelo, os jardins verticais, além de melhorarem a paisagem urbana, ajudam
na filtragem da poluicdo e no conforto térmico do prédio instalado e seu entorno. Ao final

de 2016, outros seis como este j& haviam sido instalados na regido do elevado.

Ainda em 2015, a Prefeitura editou o Decreto 56.690, de 7 de dezembro,
disciplinando o carnaval de rua, que destravou um processo de forte crescimento dessa
expressao cultural na cidade. Até 2013, Sdo Paulo praticamente ndo tinha carnaval de rua.
Entre 2014 e 2018, o nimero de blocos cadastrados mais do que dobrou: de 200 para 459.
Em 2016, estima-se que os 355 blocos tenham recebido aproximadamente dois milhdes de
folibes. Com o tempo, o elevado passou a constar no trajeto de diversos desses blocos. O
bloco pioneiro foi o “Agora Vai”, que passou a desfilar no elevado ainda em 2006 e foi,
depois, acompanhando por diversos outros. Em 2015, o Bloco atraiu cerca de 5 mil pessoas.
Em 2016, o Ministério Publico recomendou que ndo houvesse desfile de blocos no elevado,
por razdes de segurancga, o que de fato foi acatado no referido ano. Depois disso, o elevado
voltou a receber o carnaval de rua. Em 2018, o elevado recebeu, por exemplo, o bloco infantil
Bloquinho do GIZ.

Em marco de 2016, o entdo Prefeito Fernando Haddad sancionou lei que alterava a
designacdo do elevado, durante o periodo de abertura as pessoas e restricao de veiculos, para
“Parque do Minhoc@o” (Lei 16.397, de 9 de margo de 2016). Na cerimdnia de sancdo, ele se
declarou, em principio, a favor da demolicdo da via, disse que o debate sobre o desmonte ou
a instalacdo de um parque precisava de amadurecimento e expressou a preocupagao com o
risco de “gentrificagdo da regido” e com a necessidade de “agdes de mitiga¢ao de qualquer
efeito social para a populagdo local”?3t. Em julho de 2016, o entdo Prefeito sancionou outra
lei que alterou o nome do Elevado Cota e Silva para “Elevado Jodo Goulart”, nome do

Presidente da Republica deposto pelo golpe militar de 1964 — a medida fez parte de um

230 Trata-se do Decreto n° 56.630, de 19 de novembro de 2015.

231 Conforme noticiou reportagem do OESP, assinada no mesmo dia por Juliana Didgenes, disponivel em:
https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,haddad-sanciona-lei-que-cria-parque-minhocao-e-diz-que-via-
e-um-erro,10000020326 (acesso em 08/12/2018).
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programa da Secretaria de Direitos Humanos para alterar o nome de quarenta vias de S&o

Paulo que homenageavam pessoas ligadas ao regime militar (1964-1985).

Na gestdo seguinte, o Prefeito Jodo Ddria (2017-2018) sancionou a Lei 16.833, de
07 de fevereiro de 2018, que criou o Parque Minhoc&o na area do “Elevado Jodo Goulart”.
A lei, de autoria de diversos Vereadores e que tramitava ja ha alguns anos, previu no artigo
2° a gradativa restricdo do trafego na via, estabelecendo: (i) em até 30 dias da sancéo,
fechamento do transito aos sabados, domingos e feriados; e (ii) em até 90 dias da sancdo,
restricdo no trafego em dias Uteis para o periodo entre 7h e 20h. O texto também determinou
que o Poder Publico Municipal incentive atividades culturais, esportivas e de lazer no
Elevado Jodo Goulart, desenvolva a¢des de sustentabilidade destinadas a preservar e ampliar
a area verde no local e que, em até dois anos, apresente um Projeto de Intervencdo Urbana

(PIU), elaborado em observancia a gestdo democratica e participativa.

Dois dos vetos apresentados pelo entdo Prefeito Jodo Doria merecem mencdo. O
primeiro, ao do artigo 2°, I11, que previa, em até 180 dias da san¢do, o fechamento do trafego
do elevado no periodo de férias escolares de janeiro e julho. Conforme as razdes de veto,
estudos técnicos da CET apontam que até que se proceda as melhorias no sistema viario, a
medida ndo poderia ser tomada, tendo em vista que a reducdo do trafego nessas épocas seria
de apenas 30%. O segundo dirigiu-se sobre o artigo 4°, que previa originalmente trés
hipoteses de destinacdo da area do Elevado: sua transformacdo parcial em parque, sua
transformacéo integral em parque e o desmonte de sua estrutura fisica. O Prefeito vetou essa
terceira possibilidade — de desmonte do elevado —, sem que as razdes de veto contemplassem

um motivo para tal.

A gestdo do recém empossado Prefeito Bruno Covas ja anunciou estudo de
alternativas como a troca de dividas ambientais de empresas por recursos para a continuagdo
do projeto de jardins verticais no Minhocdo. Outro ponto avaliado pelo atual Prefeito é a
concessdo dos baixios dos viadutos a iniciativa privada. Um projeto-piloto foi aberto para os
viadutos Pompeia, Antartica e Lapa, tendo sido aberto um Procedimento Preliminar de

Manifestacdo de Interesse até o Gltimo dia 5 de dezembro de 2018 para receber ideias.

A partir dessa narrativa abrangente e ndo exaustiva do histérico do Minhocao, passa-
se & andlise dos interesses politicos envolvidos e dos bens juridicos afetados pelas
intervencdes urbanisticas atinentes as decisGes sobre as vias urbanas que recairam nos

Gltimos quase cinquenta anos sobre essa via urbana e o complexo viario em que esta inserida.
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Interesses politicos e bens juridicos afetados

O esforco aqui proposto ndo tem a pretensao de exaurir 0s inUmeros aspectos que
esses 47 anos de elevado suscitam. O objetivo é antes de tudo se servir desse caso
emblematico, de futuro incerto apesar de tanto debate, para ilustrar a disputa multifacetada
que tem por objeto a via urbana, jogando luz sobre a aplicacdo do principio da funcéo social
das vias urbanas as decisdes que sobre elas recaem. Evidentemente, a radicalidade do
exemplo ndo permite sua transposicdo automatica para qualquer outra via, ndo se trata de
um caso médio. De outro lado, trata-se de um histérico que ilustra, com rara riqueza, a
importancia das vias urbanas e suas enormes potencialidades, positivas e negativas, para
servir as fungdes sociais da cidade e ao bem-estar de seus habitantes. A ideia desse item é, a
partir desse histérico, mostrar a movimentacdo relativa dos interesses em torno do uso do
elevado, jogando luz sobre os bens juridicos afetados pelas decisfes politicas atinentes as

intervengdes urbanisticas sobre essa via e 0 complexo Viario em que esté inserida.

Partindo do momento de decisdo sobre a construcdo do elevado, a primeira disputa
Obvia e imediata, ainda muito simplista, diz respeito a contraposicéo entre os habitantes e
trabalhadores da regido, que tém a natural pretenséo de fruir do minimo de qualidade de vida
no bairro em que moram, trabalham ou empreendem, e as pessoas que se utilizam do trecho
para deslocamento cotidiano — predominantemente, usuarios do transporte individual
motorizado. A partir do destrinchar dessa dicotomia forcada, € possivel identificar diversos

meandros sobre 0 que esteve em jogo durante esse periodo.

Em primeiro lugar, os habitantes da regido do Minhocéo ndo séo e nunca foram um
todo homogéneo e estatico. Desde 1971 e durante todo esse periodo, € possivel segmentar
grupos distintos de interesse — proprietarios que habitam o local, inquilinos, pessoas que
ocupam corti¢os e imoOveis 0ciosos, pessoas em situacao de rua etc. —, cujos interesses nao
convergem em todos o0s aspectos. O nivel de vinculo de cada segmento com a regido é
naturalmente variavel. Os interesses também podem variar em funcéo de género, condicao
social, etnia, faixa etaria, condicéo fisica e assim por diante. Especialmente a condi¢éo social
tem impacto na capacidade das pessoas de habitar a regido a depender do seu grau de
valorizagdo. Muitas pessoas passaram a poder viver em uma regido com maior infraestrutura
e mais bem localizada justamente por conta da desvalorizacdo imobiliaria gerada, entre

outros fatores, pela construcdo do elevado. Outras, seja por terem um vinculo ténue com a
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regido, seja pela condigéo social privilegiada, puderam deixar o entorno no Minhocéo téo
logo o processo de degradacdo comecou. Esses meandros tornam complexa a mensuragado
dos interesses dos moradores e dificultam enormemente a tarefa do gestor pablico debrucado

sobre as possibilidades de intervencdo urbanistica na regido.

O mesmo pode-se dizer das pessoas que la exercem atividade profissional —
empregados, empregadores, autbnomos —, vinculadas a tipos muito distintos de atividades e
que, mesmo quando numa mesma atividade, podem ocupar posic¢des sociais distintas entre
si, 0 que impacta seus interesses. Assim como no caso dos moradores, a variagdo do prego
da terra em funcdo da mudanca da paisagem local provoca alteracGes no perfil de ocupacéo
dos imdveis comerciais e da propria via. Determinados estabelecimentos deixam o entorno
a partir dos desdobramentos da construcdo do elevado, ao passo que outros tém nesses
desdobramentos a possibilidade de desempenhar atividade econémica em um espaco ate
entdo inacessivel. A posicdo social de cada um em relacéo a essa atividade também importa:
0 empreendedor que tem no ponto comercial um ativo possui um interesse mais imediato na

manutencéo das condigdes da regido do que o trabalhador que tira seu sustento desse ponto.

No entanto, mesmo pontuando essa heterogeneidade, pode-se afirmar que héa
elementos em comum que permitem de certa forma agrupar esses segmentos. Abstraindo a
dinamicidade das migracGes, hd um interesse intrinseco das pessoas que, em cada momento,
habitam ou trabalham na regido em manter as melhores condigdes possiveis desde que isso
ndo implique sua expulsdo do espago que ocupam. Essa parcela da populacao é aquela que
mais intensamente vive essa regido da cidade. Portanto, trata-se da parcela mais interessada
em todos 0s usos secundarios da via urbana. A atividade comercial, a convivéncia, o lazer,
a pratica esportiva e a instalagdo de equipamentos publicos sdo muito mais importantes ao
seu cotidiano do que ao daqueles que apenas passam pelo local. A efetiva garantia do direito
a cidade para essas pessoas depende, de modo contornavel, da maxima compatibilizacdo
concreta desses usos secundarios com a funcdo de circulacdo das vias situadas no entorno

dos imoveis que ocupam.

Ainda nesse primeiro campo daquela dicotomia forcada, ha, por tras de todos esses
segmentos, 0s proprietarios de imoveis, comerciais ou residenciais, que ndo utilizam
propriamente essa parcela da cidade sendo para extrair-lhe renda. Embora possam néo
utilizar diretamente da via e dos imdveis da regido, esses agentes possuem forte interesse

econbémico em seu bom funcionamento, de modo a permitir a apreensdo de rendas
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diferenciais provindas das melhorias do entorno. Em parte, esse interesse converge com a
expectativa do Estado de recolher mais tributos da regido, bem como potencializar a acao
dos agentes privados para atenuar os onus do exercicio da funcdo publica. Em relacdo as
pessoas que usufruem seus imaéveis, ha um ponto importante de divergéncia: ainda que a
desvalorizacdo ndo interesse a nenhum desses grupos, para os proprietarios, a valorizagdo
da terra pode ser irrestrita, sendo desejavel que seja tanto maior quanto possivel. Nao ha,
portanto, a ressalva de que a valorizagcdo ndo pode ser tal que impeca sua permanéncia, como

ocorre com aqueles que de fato ocupam e usam iméveis que ndo lhe pertencem.

De modo mais amplo e difuso, ha o interesse do mercado imobiliario sobre a terra
daquela parte da cidade e as oportunidades de realizar novos empreendimentos rentaveis?®,
No limite, naturalmente, ha o interesse de todos 0s habitantes da cidade, que poderiam, ao
menos em tese, fruir do que a regido oferece, possuindo interesse legitimo em uma cidade
integralmente acolhedora e humana, o que passa pelo cumprimento pleno da funcéo social
das vias e dos imoveis urbanos. Até porque, a mancha urbana e, em especial, o sistema viario
urbano sdo inteirezas interligadas, sendo que os impactos regionais de uma intervencao

pontual tendem a repercutir, de algum modo, sobre todo o territério urbano.

Virando-se para o polo contraposto da arena artificialmente montada, ha o interesse
daqueles que tem nesta via um local de passagem frequente a seus destinos — seja o local de
trabalho, a casa, o0 estabelecimento de ensino, o templo do culto, o equipamento publico etc.
No modelo de cidade e de circulagdo que predominou durante praticamente todo o periodo
desde a inauguracdo do elevado, trata-se principalmente dos interesses dos usuarios do
transporte individual motorizado, que demandam rapidez, fluidez, conforto e seguranca em
seus deslocamentos. A configuracdo do elevado, como via expressa sobreposta as vias
preexistentes, é claramente voltada a esse modo de transporte. O automdvel disputa com
vantagem esse espago existente e espreme a parte de solo reservada para o transporte
coletivo, 0s meios ativos e até mesmo os transportes de carga — de fundamental importancia
para a regidao. Mesmo predominando, em funcdo da ocupacdo ineficiente do viario que
promove, esse modo de transporte exige a multiplicagdo constante do espaco de circulagéo,

aliada a constantes adaptacdes.

232 Para os agentes do mercado imobiliario que num dado momento ndo possuem capital investido na regio, a
desvalorizacdo pode significar uma oportunidade de especular e obter rendas diferenciais no momento
seguinte.
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Ao predominar no campo congregado pelo interesse de circulagdo pela regido, o
transporte individual motorizado agrava o conflito deste campo com o daquele primeiro
descrito. Em paralelo a seu predominio sobre os demais modos, o transporte de automaveis
degrada as condicdes de fruicdo dos usos secundarios das vias. Nesse sentido, é possivel
inferir a existéncia de mais interesses em comum dos usuarios dos demais modais —
transporte publico coletivo, modos ativos etc. — com o primeiro grupo de interesses
(habitantes, trabalhadores etc.) do que propriamente com os usuarios do transporte individual
motorizado. Até porque, o papel dos que fazem uso dos modos ativos ou coletivos de
transporte é constantemente desempenhado por pessoas que moram e trabalham na regido,

especialmente para deslocamentos curtos, tipicos da vida no bairro.

Aparece aqui uma necessidade de precisar melhor o conflito, que se da
principalmente entre o interesse imediato dos usuérios do transporte individual motorizado
que passam pela regido e todos 0s seus demais usuarios da via — sejam moradores,
trabalhadores ou mesmo usuarios de outros modos de transporte. A falsa dicotomia
preliminarmente exposta levaria a contraposicéo irracional entre o direito ao transporte e o
direito & cidade, tornando a atividade de gestdo das vias urbanas incompativel aos seus
objetivos juridicos predeterminados. O pressuposto para esse equivoco € a imutabilidade de
um modelo de circulagdo “anti-urbano”, “anticidade”. A adequada gestao da via urbana tem
na convergéncia desses direitos uma premissa inarredavel. Ndo ha garantia do direito a
cidade sem condicGes favoraveis de mobilidade urbana, acessiveis a toda populagdo. Desse
pressuposto deriva o imperativo da mudanga do modelo de circulagdo vigente na maior parte

das manchas urbanas brasileiras.

O conflito do modelo rodoviarista com a garantia do direito a cidade oferece inclusive
outra perspectiva sobre a garantia de outros direitos difusos. Embora, em abstrato, sejam
titularizados por todos os habitantes da cidade, no caso concreto, as condic¢des de fruicdo,
suas causas e consequéncias, se colocam de modo desigual. No plano abstrato, a fruicdo de
um meio ambiente saudavel é interesse de toda a populacdo urbana. Na dindmica urbana
concreta, o elevado erguido em favor do deslocamento de uma minoria que utiliza o
transporte individual € responsavel pela retencdo de grande parte da poluicdo gerada pelos
diversos modos de transporte no andar de baixo — parcela expressiva pelo proprio transporte
individual motorizado —, sendo essa minoria a menos afetada por isso. Assim, a utilizacéo
intensiva dos automoveis contribui decisivamente para o acumulo de poluentes sob o

elevado erguido para o trafego rapido de veiculos, deteriorando a qualidade do ar fruida

275



principalmente pelas pessoas que habitam ou trabalham no entorno. O mesmo vale para a

poluicio sonora e visual®®,

Outro exemplo de direito difuso que passa por essa dindmica € a seguranca publica.
Em tese, ndo ha distincdo no interesse em uma cidade seguranca pelos diferentes grupos
sociais. No entanto, no plano fatico, é possivel observar que a degradacéo da regido, gerada
especialmente pelas adaptacdes urbanas ao automovel, diminui a intensidade e diversidade
do uso das vias, tornando a regido mais insegura e vulneravel. Assim como no caso do meio
ambiente, essa inseguranca, para a qual o uso intenso do automdvel contribui decisivamente,
atinge de modo mais imediato as pessoas que vivem e trabalham na regido, pouco afetando
aqueles que a utilizam como mero local de passagem. O mesmo vale para a cultura, o lazer
e a preservacdo histérica, exemplificadas pelas consideracdes sobre o uso da via para a

expressdo cultural de artistas®* e a disputa de narrativa em torno do nome da via.

A partir dessa breve explanacéo, evidencia-se a complexidade e multiplicidade de
interesses relativos as intervenc@es no viario, ilustrados de modo contundente pela descricéo
do caso do Minhoc&o. Correlatos a esses interesses, identificam-se bens juridicos que estdo
em jogo e que devem ser sopesados em cada decisdo e no conjunto de decisdes estatais sobre

as vias urbanas e, em especial, sobre o elevado.

Analise das decisdes politicas tomadas

A luz do histérico apresentado, bem como dos interesses politicos e bens juridicos
afetados pela questdo colocada, passa-se a analise sintética das principais decisdes politicas
tomadas ao longo do tempo atinentes as vias urbanas, jogando luz sobre os tipos de decisdo

e a respectiva aplicagdo do principio da funcdo social das vias urbanas.

A primeira e mais importante decisao politica tomada foi a de construcao do elevado,

que veio acompanhada umbilicalmente da decisdo sobre sua forma de uso. Aqui, tem-se

233 |_aboratdrio de Poluicdo Atmosférica Experimental da Faculdade de Medicina da USP fez um levantamento
gue mostrou que os ruidos da regido no Minhocdo ficam acima do limite recomendavel pela Companhia
Ambiental do Estado de S&o Paulo (Cetebsp) — de 55 decibéis — em praticamente todos os horarios do dia. O
mesmo levantamento apontou que os moradores da regido do elevado respiram 79% a mais de polui¢do do que
a média da cidade.

234 Digno de nota o fato de que a expressdo cultural nessa regido do Minhocdo inclui os grafites feitos sob o
elevado, tornando a regido mais viva e interessante.
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claramente uma deciséo do tipo 1.a., relativa a distribui¢do das vias urbanas entre os meios
de circulacio?®. Ha dois pressupostos que devem ser lidos como decisdes implicitas que
levaram a medida principal: as vias urbanas tém por funcdo maxima a circulacdo de
automoveis; e as vias ali preexistentes eram insuficientes para o trafego (veloz) de
automoveis que tinham na regido um local de passagem. Assim, mantendo-se sem qualquer
tipo de politica redistributiva as vias originais dominadas pela circulacdo de automoveis,
decidiu-se erguer, a um enorme custo financeiro e social, uma via expressa exclusiva para
garantir um deslocamento mais célere desses automoveis, o que implicou por anos que o

elevado servisse apenas ao uso geral dos usuarios do transporte individual motorizado.

A falta de estudos técnicos, a desconsideracao do planejamento pregresso, a falta de
debate publico e participacdo popular, bem como a rapidez na formacdo do juizo da
Administracdo e na propria execugdo da obra contrastam com o periodo longuissimo em que
a decisdo repercutiu e repercute na regido e na cidade como um todo. Em paralelo a decisédo
sobre a distribuicdo da via, ndo foram tomadas, em um primeiro momento, decisfes
relevantes sobre a conformacéo do uso (1.b.) e a integracéo das infraestruturas de transporte
(1.c.), de modo a mitigar os danos gerados pela medida central. Muito menos mostrou-se
qualquer preocupagdo com 0s usos secundarios das vias urbanas, objeto da segunda familia

de decis0es (2).

O periodo que se inicia na apresentacdo do projeto ao Prefeito Maluf e se encerra na
inauguracdo da via expressa coube, com folga, em um periodo de dois anos de mandato. A
decisdo sobre executar essa e tantas outras obras viarias foi precedida do engavetamento,
sem razdo legitima aparente, do Plano Urbanistico Basico (PUB) anteriormente formulado
— ainda que igualmente sem participacdo social (Maricato, 2000, p. 138). A hipdtese de
descaso e motivacdo mesquinha é reforcada pelo fato de o entdo Prefeito ter determinado a
incineracdo dos exemplares impressos do PUB, em uma demonstracdo de autoritarismo
infantil. Nem mesmo o percurso do trajeto originalmente concebido pelo arquiteto foi

respeitado, tendo-se ampliado a extensdo da via prevista sem aparente justificativa plausivel.

235 \/ale anotar que néo se trata apenas de uma decisdo acerca do uso do viario, ja que umbilicalmente ligada a
uma decisdo anterior, sobre a prépria multiplicacdo do viario — a constru¢do de uma nova via na regido (que
ndo se enquadra na tipologia, posto que ndo € decisdo sobre uso). Conforme se abordard, o mesmo se aplica &
eventual decisdo de demolicdo, necessariamente precedida da desafetacdo da via. Esse é uma exemplo da
necessaria ligagdo das atividades de planejamento do transporte e planejamento da circulacdo, explicada por
Vasconcellos (1996).
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O prego da obra agodada remete ao interesse publico geral, ndo apenas dos habitantes
da cidade. O equivalente a quase R$ 40 milhdes em uma construgdo que sO trouxe
degradacéo e desvalorizacdo. A época, ja se tinham exemplos no mundo de casos de vias
expressas elevadas que trouxeram esse tipo de consequéncia as respectivas regides do
entorno. Apesar de ndo fugir ao padrdo da época — em que o direito administrativo ndo era
efetivo em prever a motivacao das decisfes ou as garantias para os cidaddos —, a inexisténcia
de qualquer canal de didlogo com as pessoas mais intensamente afetadas € outra marca da
decisdo, seguindo o padrdo daquele periodo. Trecho de matéria da Revista Veja, publicada
pouco mais de um més apds a inauguracdo do elevado, releva um elemento importante na
qualificacdo dessa auséncia de dialogo:

Ao tomar posse no inicio de 1969, Paulo Salim Maluf recebia uma
estimulante heranga. ‘Eu ndo sou um politico, mas sim um técnico’, disse
ele. E sua administracdo tem sido a mais proficua em obras na histdria da
cidade. Além do discutido elevado Costa e Silva, que faz parte de um
amplo esquema de vias ligando o oeste ao leste da cidade sem cruzamentos
(inaugurado no dltimo domingo), Maluf ordenou a execucdo de vinte
viadutos, muitas pontes e passagens inferiores para pedestres, reformou

avenidas, alargou ruas e iniciou um vasto processo de asfaltamento de toda
S&o Paulo (edicéo de 27/02/1971)

2 ¢

Como ¢ frequente, as decisdes autoritarias sdo travestidas de “técnicas”, “neutras”.
Tratar-se-ia apenas do resultado de uma conta exata, feita no interior do gabinete, de onde
as decisdes saem prontas para execucdo, sem qualquer mediacdo ‘“‘politica” com os

interessados.

Entrevista recente do ex-Prefeito Maluf, dada a mesma Revista Veja em 20 de maio
de 2015, evidencia que sua visao segue inalterada em relacdo ao elevado e, sobretudo, a
adequacao do processo decisorio adotado. Ao ser questionado sobre como se sente ao ver o
avanco dos projetos de desativacdo do elevado, Maluf respondeu: “a pessoa que propde iss0
é um terrorista contra a cidade. O Minhocéo € como se fosse uma engrenagem de um reldgio.
Sem ele, o resto do complexo que eu construi ndo funciona”. Em seguida, arguido sobre a
possibilidade de o espaco ser usado para instalacdo de um parque, respondeu “eu fiz o projeto
e a execucao e sei que ndo da para fazer um parque ali”. Perguntado sobre o barulho e falta
de privacidade da qual reclamam os moradores adjacentes, respondeu “é mentira. Eles nao
existem. Tenho estudos que mostram que o barulho embaixo do Minhocéo é maior que em
cima”. Apos tantas respostas eloquentes, a Unica pergunta que o ex-Prefeito se recusou a
responder ao entrevistador foi, ironicamente, se moraria em um apartamento vizinho ao

elevado.
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A ideia da via como uma engrenagem, a mencdo a estudos desconhecidos, a
desqualificacdo contundente dos criticos, a apropriacdo pessoal da obra e do conhecimento
global sobre suas possibilidades confirmam o viés autoritario e a utilizacdo do discurso
supostamente técnico para justifica-lo, em outro arroubo de despotismo pretensamente
esclarecido. Fato é que, a0 menos desde 1976, ja houve uma percepcdo clara sobre os
prejuizos trazidos pela decisdo, ensejando uma discussdo de mais de quarenta anos sobre o
que fazer com o chamado Minhocéo. Né&o a toa, todo esse tempo nao foi suficiente para que
uma decisdo definitiva fosse tomada. Ao lado de outros fatores, a profundidade da
intervencdo original e a radical transformacédo do territério que gerou colocam os diversos
segmentos sociais afetados em posi¢cbes distintas, formando uma complexa paleta de
interesses a serem considerados e dificultando, assim, a decisdo posterior. Considerando a
prépria resisténcia proveniente de uma cultura rodoviarista que marca a cidade, as decises

posteriores contrarias ao status quo se mostram ainda mais dificeis de serem tomadas.

O primeiro conjunto de decisbes relevantes a mitigar os problemas urbanisticos
derivados da intervencédo de 1971 veio sob o comando do Prefeito Olavo Setubal. Em 1976,
0 entdo Prefeito implantou a faixa de 6nibus no viario sob o elevado, até hoje existente, e
restringiu, pela primeira vez, o horario do trafego de veiculos no elevado — medida que seria

incrementalmente aprofundada em governos futuros.

A primeira é uma medida relativa a distribuicdo da via (1.a.), com vies redistributivo
e intencdo de mitigar os efeitos da constru¢do do elevado e socializar os beneficios da
infraestrutura viaria — recém multiplicada — com os usuarios do transporte coletivo. Essa
redistribuicdo, que favorece o transporte coletivo e a0 mesmo tempo diminui o espaco dos
automaveis, pode ser entendida ainda como um primeiro passo para inibir 0 uso excessivo

do transporte individual motorizado.

Ainda que ndo se tenha elementos para dizer se a decisdo foi ou ndo tomada com
algum nivel de dialogo e participacdo — algo que a aproximasse a medida do ideal de gestdo
democrética —, a decisdo de redistribuicdo tem clara intengdo de democratizar o acesso ao
espaco de circulacdo e melhorar as condi¢cdes de acesso e utilizagdo de um modo de
transporte mais desejavel ao interesse puablico. Mirou-se ai equilibrar o campo dos interesses
daqueles que circulam pela regido, o que, como se viu, tem potencial de arrefecer o conflito
deste com o campo daqueles que vivem e trabalham na regido — mais fortemente interessado

nos usos secundarios das vias. Pode ser considerada uma decisdo em favor da efetiva
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prestacdo do direito ao transporte e que, a0 mesmo tempo, aproxima a funcéo circulatoria da

convergéncia com as outras funcdes da cidade.

A segunda medida pode ser classificada como atinente & conformacéo do uso (1.b.),
limitando-se os horarios de circulacdo dos automoveis pela via expressa. Conforme se vera,
essa segunda medida abre espaco para a discussao sobre 0s usos secundarios das vias urbanas
(2), que foram objeto de decisOes posteriores. Assim, a decisdo incide mais diretamente
sobre o conflito dos campos. Restringe-se a circulacdo do elevado em favor, principalmente,
dos moradores da regido, garantindo o minimo de condi¢bes de descanso noturno e
mitigando os danos ambientais gerados pelo uso intenso da via expressa. Aqui, ha um passo
em direcdo da melhoria das condigdes de frui¢do da cidade pelas pessoas que efetivamente
vivem no entorno do elevado. Residualmente, abre-se a oportunidade para outras formas de
equilibrar a (ou diminuir o desequilibrio da) ocupacéo do espaco de circulacdo, conforme se

vera a seguir.

Decisfes importantes também foram tomadas nas gestdes das Prefeitas Erundina e
Marta. A primeira ampliou o horério de restricdo ao trdfego de veiculos no elevado —
incrementando a conformacéo do uso (1.b.). A segunda levou uma programacdo cultural e
de lazer para a via durante parte dos periodos de restricdo ao trafego — o que configura
decisdo sobre usos secundarios periodicos (2.b.). Além disso, ambas se esforcaram para
iniciar um processo de revalorizagdo da regido, com intencdo de adensé-la do ponto de vista
populacional. Nessas decisdes, tomadas em periodo democratico do pais, é possivel enxergar
mudancas efetivas no traco autoritario que marcou a origem do Minhocéo. Ou seja, para
além do contetdo democratico dessas medidas, que tém por fim ampliar as condicdes de
garantia do direito a cidade dos usuérios da regido, o processo decisorio passou a contemplar

elementos de didlogo e participagdo que qualificaram e legitimaram as decisGes.

No caso dos Prefeitos Serra e Kassab, as decisGes — do primeiro de abrir 0 concurso
de intervencdes ndo executadas e do segundo de langar um edital que ndo teve sequéncia —
ndo foram capazes de produzir efeitos concretos sobre o complexo viario em questéo e seu

entorno, ndo merecendo uma analise juridica mais detida.

Em 2014, foi entdo tomada a decisdo mais importante desde a inauguragdo do
elevado. O Plano Diretor da cidade previu a desativacdo completa do trafego de veiculos no
elevado e institucionalizou o debate sobre o destino da via e 0s prazos para sua

transformacdo. Em absoluto contraste com aquela deciséo original, essa decisdo nao foi
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unilateral nem autoritaria. Ao contrario, foi fruto de um amplo e profundo processo
participativo que culminou com a votagdo, em dois turnos, na Camara Municipal, com
quorum qualificado e intensa pressao dos atores interessados, tomada em definitivo a partir
da sancdo do entdo Prefeito. Essa decisdo coletiva inaugurou um periodo rico de maltiplas
intervencdes e propostas, originadas pelo Executivo, pelo Legislativo e pela propria
sociedade civil organizada, que aos poucos vem transformando e ressignificando, de diversas

perspectivas, o elevado e a regido de seu entorno.

A deciséo sobre a desativagdo completa enquadra-se no tipo de decisdo sobre a
distribuicdo do viario entre os meios de circulacdo, podendo ser desdobrada, conforme a
previsdo do PDE, em tipos diferentes de decisdo. A transformacao total ou parcial da via em
parque implicaria uma mudanca drastica da afetacdo da estrutura do elevado (parte ou todo),
tornando o uso secundario que atualmente ocorre durante os horarios de restricdo do trafego
objeto da afetacdo principal. Sua demolicéo, de outro lado, seria decisdo final sobre a via,
que ndo esta enquadrada na tipologia proposta. 1sso porque néo se trata de uma decisao sobre
0 uso da via propriamente dito, mas sobre sua existéncia. A determinacdo juridica da
demolicéo implicaria a desafetacdo da via enquanto tal, de modo que o elevado deixaria de

ser via urbana, do ponto de vista juridico, antes de ser efetivamente demolido.

Como se viu, a institucionalizacdo da discussdao sobre a decisédo de longo prazo —
entre a demolicdo ou a transformacdo (total ou parcial) em parque — deu inicio a um periodo
de frequentes decisbes sobre 0 uso das vias: ampliacdo do horéario de uso livre para
expressdes culturais, praticas esportivas e 0 gozo do lazer, a instalacdo da ciclovia sob o
elevado, a mudanca de sua denominacdo a partir de uma perspectiva de preservacdo da
memoria alinhada com os direitos humanos, o uso da via para o desfile de blocos de carnaval

e a oferta de comidas de rua ja sdo realidades.

A deciséo sobre a ampliacdo do horario de uso livre enquadra-se, a0 mesmo tempo,
nos tipos de deciséo sobre distribuigdo da via entre os meios de circulagdo (1.a.), sobre a
conformacdo do uso (1.b.) e sobre usos secundarios periddicos (2.b.) e usos secundarios
esporadicos (2.c.). A decisdo sobre a distribuicdo se da pela ampliacdo do espaco utilizado
pelos meios de transporte ndo motorizado durante determinados periodos. A decisdo sobre a
conformacdo implicou a restricdo dos horérios de trafego dos automoéveis pelo elevado
nesses mesmos periodos. Por fim, foram alargados os usos secundarios temporarios das vias

— seja para o0 uso periddico ao lazer, ao esporte, ao convivio, seja para 0 uso esporadico do
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desfile de blocos de carnaval, a expressao de artistas de rua ou a oferta, em certas ocasides

—como por exemplo, a Virada Cultural —, de comidas de rua.

A instalacdo da ciclovia sob o elevado enquadra-se claramente no tipo de deciséo
sobre a distribuicdo do espaco de circulacdo (1.a.). Vale ressaltar que, assim como ocorreu
na década de 1970 com a instalacdo das faixas exclusivas de énibus, foi a primeira vez que
se segregou, nesse complexo viario, espaco proprio para a circulacdo de ciclistas e outros

meios de transporte ativo (skates, patinetes, patins etc.).

Por fim, pode-se aventar ainda na classificacdo da mudanca da denominacdo do
elevado como uma decisdo atinente a um uso secundario permanente (2.b.). Em principio,
parece-nos que o entendimento se sustenta na ideia de que as vias urbanas tém entre suas
fungdes secundarias a preservagdo da historia e, indiretamente, a reproducdo de valores
sociais, de maneira que, por essa perspectiva, a transformacdo do nome da via representa

uma mudanca simbdlica relevante relativa a um de seus usos.

Todas essas medidas, tomadas da sancdo do PDE em diante, aproximam-se,
gradualmente, do objetivo final juridicamente estabelecido: a completa desativacdo do
elevado como via de trdfego de veiculos automotores. A decisdo sobre o modelo de
desativacdo — que diz respeito ao destino da infraestrutura do elevado — resta em aberto e
devera ser tomada, conforme previsto em lei, com didlogo e participacéo social, a partir da

ponderacao dos diversos interesses e bens juridicos envolvidos.

4.2.2. 0O caso dos aplicativos de transporte individual de passageiros

O surgimento da chamada economia do compartilhamento e os efeitos do avanco
tecnologico sobre a configuracdo das relacBes sociais, econémicas e politicas vém
suscitando diversos debates juridicos. O tema dos aplicativos de transporte individual de
passageiros, em especifico, encontra-se no centro de muitos desses debates intrincados, entre
0s quais se destacam: o surgimento de novas formas de relacdo de trabalho e sua regulagéo;
a pressao competitiva que as novas tecnologias exercem sobre atividades econémicas
tradicionais — no caso dos aplicativos em tela, sobre o transporte publico individual (taxis) —
e a legitimidade e legalidade dessa concorréncia; a obsolescéncia das normas de direito
tributario frente ao novo contexto econémico e social conformado pelo avanco dessas

tecnologias; e as potencialidades e 0s riscos que 0 avanco dessas tecnologias traz a

282



organizacdo das cidades. Muitas dessas perspectivas ja estdo presentes no debate

institucional nacional, envolvendo discussdes no Congresso Nacional®®, no Judiciario®®’

e
no proprio Executivo Federal, por exemplo, a partir da atuagcdo do Conselho Administrativo

de Defesa Econdmica — Cade®3.

A escolha desse caso como campo de aplicacdo das formulacdes desenvolvidas no
presente trabalho ndo guarda relacdo direta com a grande maioria desses aspectos. Para além
da atualidade e universalidade do tema, bem como das incertezas sobre seus desdobramentos
em cada parte do mundo, a op¢éo se deve, principalmente, a uma razdo especifica: o advento
dos aplicativos de transporte individual significa a inauguracao de um movimento de criacdo
de multiplas formas de exploracdo econdmica intensiva das vias urbanas sem implicar sua
desafetacdo, parcial ou total, a0 uso comum. Ha, nesse ponto, um efeito imediato do
movimento disruptivo em questdo sobre a utilizacdo das vias urbanas, exigindo, do Poder

Publico, a formulacdo de uma regulacéo apta a lidar com a nova realidade emergente.

A abordagem do tema sera feita a partir de um recorte especifico. Como o municipio
de S&o Paulo foi o primeiro a debater e instituir formalmente uma regulagéo propria a incidir
sobre especificamente essa questdo (do uso do viario), a apresentacdo dos aspectos
historicos, a identificacdo dos interesses politicos e dos bens juridicos afetados, bem como a
analise das decisdes politicas terdo enfoque nos desdobramentos do surgimento dos

aplicativos de transporte individual nesse municipio.

Antes de tratar propriamente do advento dos aplicativos de transporte individual no
municipio de Sao Paulo, é importante situar a questdo em relacdo a legislacao federal. A ja
abordada PNMU (Lei 12.587/2012), além de ter estabelecido parametros e instrumentos

voltados a garantia do direito ao transporte, dispde, na redacdo vigente do artigo 12, que 0s

236 Apds diversos embates politicos e sob pressdo de miltiplos atores, o Congresso Nacional aprovou
recentemente a Lei 13.640, de 26 de marco de 2018, trazendo a regulagdo de alguns aspectos dessa modalidade
de transporte.

237 A titulo de exemplo, tem-se que ao menos dois casos chegaram ao STF tendo por objeto a legalidade do
transporte privado individual de passageiros por aplicativos: a Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 449, que questiona uma lei aprovada em Fortaleza/CE, e 0 RE n°® 1054110, de autoria da
Cémara Municipal de Sdo Paulo, que questiona a declaracdo da ilegalidade dos aplicativos de transporte
individual de passageiros pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo.

238 Em 12/04/2018 o Departamento de Estudos Econémicos (DEE) do Cade divulgou estudo em que analisou
0s impactos concorrenciais da entrada da Uber no mercado, utilizando uma base de 590 municipios, entre 0s
anos de 2014 e 2016. Em paralelo, o Cade recebeu uma representacdo que acusava taxistas e entidades de
representacdo de se utilizar de meios abusivos para excluir e barrar a entrada do aplicativo Uber do mercado
de transporte individual remunerado (conduta anticompetitiva denominada sham litigation, relacionada ao
abuso do direito de peticdo). O Cade arquivou o0 processo administrativo correspondente a partir de deciséo
proferida na sessdo de julgamento de 04/07/2018.
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Municipios devem disciplinar e organizar o transporte individual remunerado de
passageiros. Quando da promulgacdo da lei que instituiu a PNMU, a redacdo original do
artigo 12 tratava dos “servigos publicos de transporte individual de passageiros” e previa sua

prestacdo mediante permisséo.

Em 2013, contudo, a Lei 12.865/2013, que praticamente ndo trata de transporte ou
mesmo de direito urbanistico, promoveu uma alteracdo especifica na redacdo do referido
artigo. Cerca de um ano depois da promulgacdo da PNMU, esse diploma mudou a
designacao de “servigos publicos” para “servigos de utilidade publica” e cuidou de excluir a
previsdo de que a prestacado se daria mediante permissao. Além disso, tal lei acrescentou dois
dispositivos (12-A e 12B), em que se trata especificamente do servi¢o de taxi, explorado
mediante outorga. Seja quando da promulgacdo da PNMU ou no momento alteracdo
mencionada, a regulacdo sobre transporte individual de passageiros pareceria interessar de

modo imediato unicamente aos atores envolvidos no servicgo de taxi.

Pouco tempo depois, iniciou-se uma batalha politica e juridica sobre a interpretagdo
da lei e a legalidade da prestacéo de servicos de transporte individual de passageiros que nao
aqueles organizados por taxiZ°. A questéo s6 foi dirimida a partir das alteracdes promovidas
na PNMU pela Lei 13.640/2018, que, enfim, deu respaldo juridico a operacéo dos aplicativos
— mesmo deixando diversos pontos em aberto. Além de prever a modalidade, referida lei
estabeleceu competéncia exclusiva dos Municipios e do DF para regulamentar e fiscalizar o

servico, tendo fixado contetdo minimo para essa regulagéo.

Feita essa contextualizacdo, pontua-se que a batalha sobre a legalidade dessa
modalidade de transporte teve inicio com a chegada ao Brasil da primeira empresa
organizada em torno desta atividade econdmica com pretensdes de fazer frente ao servico
tradicionalmente prestado apenas pelos condutores de taxi. Trata-se do Uber, aplicativo de
celular que surgiu com a promessa de conectar os consumidores do servigo de transporte
individual de passageiros aos seus prestadores — motoristas particulares em carros préprios
e, em principio, sem alvard, nem autorizagdo ou permissao do Poder Publico. A primeira
cidade em que o aplicativo comecou a operar no Brasil foi 0 Rio de Janeiro, no inicio de
2014, sequida por Séo Paulo, em junho do mesmo ano. De |4 pra c4, a operacdo da empresa

no pais cresceu de maneira avassaladora em muitas cidades e, com ele, cresceram as

239 Sobre isso, ver: Parecer de Daniel Sarmento Ordem Constitucional Econémica, Liberdade e Transporte
Individual de Passageiros: O “caso Uber” (2015); e artigo de Gustavo Binembojm (2016).
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polémicas, em um caminho de inameros percalgos. Com o tempo, muitos outros aplicativos
analogos passar a Ihe impor concorréncia, a exemplo de 99 Taxi e Easy Taxi, que passaram
a operar também com essa modalidade de transporte (e ndo mais apenas com o taxi), e do

surgimento de outras empresas no pais, como a espanhola Cabify.

Em meio as polémicas, a controvérsia envolvendo a atividade dessas empresas foi
objeto, em todo o pais, de proibicGes e liberacdes liminares do Poder Judiciario, leis
restritivas, consultas publicas, articulagdes politicas, abaixo-assinados de consumidores,
mudancas no servico de taxi, pressdo dos sindicatos dos condutores de taxi, manifestagdes
violentas e assim por diante. Enfim, foi editada a primeira regulamentacdo do servi¢o no
Brasil, realizada pela Prefeitura de S&o Paulo em maio de 2016. Essa regulamentagédo esta
longe de significar a pacificagdo das inumeras questdes que a atividade suscita neste e nos
demais municipios do pais afetados. Contudo, com o objetivo de ilustrar o tema da funcéo
social das vias urbanas, ater-se-a ao recorte indicado, restrito ao municipio de Séo Paulo e
que contempla o periodo do surgimento dos aplicativos até essa primeira regulamentacéo. A
partir de um olhar que parte da perspectiva do Poder Publico, responsavel pela mediagédo
entre os diversos interesses conflitantes, é possivel apreender alguns aspectos que

enriquecem o olhar sobre a fungéo social das vias urbanas.

Um Gltimo aspecto a se considerar, que engloba a justificativa da escolha do caso
como campo de aplicacdo, é que a atividade dos aplicativos de transporte individual de
passageiros € o primeiro exemplo concreto de um tipo de exploragéo do viario que da sinais
de alto potencial de crescimento nas grandes cidades. Em alguns municipios brasileiros, ja
estdo operando aplicativos de locacdo de bicicletas e patinetes elétricos sem base fixa, que
permitiria, em tese (a depender da regulacdo juridica), que tais veiculos sejam deixados
livremente em qualquer ponto das vias publicas compreendidas em um amplo perimetro
predeterminado. Parte das empresas estrangeiras que operam esses aplicativos também
trabalham, em outras partes do mundo, com o compartilhamento de veiculos automotores.
Também emergem outros modelos, como os aplicativos de transporte coletivo privado
(fretado), a exemplo do BusUp, que organiza rotas urbanas ou interurbanas de onibus
particular conforme a demanda captada. Empresas como a Tesla e o proprio Uber vém
desenvolvendo nos Estados Unidos testes preliminares os chamados carros autbnomos, que
independem de condutores, prometendo um novo capitulo na mobilidade urbana a nivel

mundial.
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Essa nova realidade desafia o Estado, em especial as Administrac¢des locais, impondo
a necessidade de um novo olhar sobre das vias urbanas, que podem passar a funcionar como
suporte principal de novas atividades econdémicas ou, ao menos, de atividades econémicas
preexistentes organizadas a partir de novos modelos de negdcio, com potenciais impactos
urbanisticos notaveis. Entende-se que a utilizagdo, como campo de aplica¢do, do caso dos
aplicativos de transporte individual, objeto pioneiro das controvérsias e também de um
debate com algum nivel de amadurecimento, pode contribuir para a formacao desse novo

olhar.

Cronologia a partir do advento dos aplicativos de transporte individual em S&o Paulo

A cronologia a seguir descrita terd como marco inicial 0 comeco da operacdo da
primeira empresa do setor a atuar na cidade de S&o Paulo, datada de 26 de junho de 2014.
Um més depois, em 23 de julho, o Vereador Adilson Amadeu propds a Camara Municipal o
Projeto de Lei (PL) n® 349, que visava a proibigdo na cidade do “transporte remunerado de
pessoas em veiculos particulares cadastrados atraves de aplicativos para locais pré-
estabelecidos”. Em 24 de fevereiro do ano seguinte, foi noticiado um dos primeiros protestos

de taxistas contra o aplicativo, ocorrido na porta de um casamento.

Nesse mesmo ano de 2015, o conflito chegou ao Judiciario. Em 28 de abril, um juiz
de 12 instancia concedeu uma liminar proibindo o aplicativo de operar na cidade. Em 4 de
maio seguinte, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo (TJ-SP) derrubou a liminar em decisao
parcial. Em 30 de junho do mesmo ano, sob uma forte pressao exercida pelos taxistas por
meio de manifestacdes de rua, a Camara aprovou em primeira votacéo o projeto do Vereador
Adilson Amadeu, pelo placar de 48 votos a favor em contraposi¢do a um voto contrario. O
unico Vereador contrério a proposta, Vereador Police Neto, propds, em 18 de agosto de
2015, o PL n° 421, que dispde sobre a regulamentagdo do compartilhamento de automoveis

e busca dar respaldo juridico a operacao dos aplicativos na cidade.

Em 9 de setembro de 2015, em mais um dia de mobilizagdo promovida pelos
sindicatos de taxistas, a Camara Municipal aprovou em segunda votacéo o projeto, por 43 a
5. Nela, foi incluida e aprovada uma emenda proposta pelo lider do governo, a pedido da
Prefeitura, que estabeleceu que “[o] Poder Executivo devera promover estudos para 0

aprimoramento da legislacdo de transporte individual de passageiros e a compatibilizacdo de
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novos servicos e tecnologias com o modelo previsto na Lei Municipal n® 7.329”, de 1969 —
que dispde sobre “normas para execugdo de servi¢o de transporte individual de passageiros

em veiculos de aluguel taximetro”.

Em 8 de outubro de 2015, mesmao diante da mobilizacao de usuarios do Uber pedindo
0 veto por meio de cartas e ligacdes, o entdo Prefeito Fernando Haddad sancionou a Lei
16.279. No mesmo dia, a Prefeitura apresentou um novo modelo de servigo de taxi por
aplicativo, o “taxi preto” —com determinadas exigéncias de padréo de qualidade, e anunciou
o sorteio de cinco mil alvaras por essa nova modalidade, abrindo a possibilidade de
participacdo de empresas de tecnologia como o Uber no servico de taxi. Menos de uma
semana depois, em 14 de outubro, a Confederacdo Nacional de Servigos ingressou no TJ-SP
com Acéo Direta de Inconstitucionalidade - ADI contra a Lei 16.279/2016, alegando que 0
diploma criaria uma reserva de mercado, restringindo injustificadamente a mobilidade

urbana na cidade.

Em 21 de dezembro de 2015, o PL 421/2015, de autoria do Vereador Police Neto,
foi aprovado em primeira votagdo de modo polémico, tendo passado repentinamente ao
inicio da pauta e tendo sido votado em meio a outros projetos. No fim do mesmo més, no
dia 29, a Prefeitura colocou em consulta publica, por meio de seu endereco eletrénico, uma
proposta de regulamentacdo do servico dos aplicativos de transporte individual de

passageiros.

Em 28 de janeiro do ano seguinte, multiplicaram-se noticias de agressdes e

manifestagdes violentas de taxistas contra motoristas do Uber.

Em 2 de fevereiro de 2016, o TJ-SP concedeu liminar respaldando o funcionamento
do Uber em Séao Paulo e proibindo a apreensédo de carros cadastrados no aplicativo em agoes

de fiscalizacdo do Departamento de Transportes Publicos.

Em 5 de abril do mesmo ano, a Procuradoria Geral de Justica do Estado concedeu
parecer favoravel a ADI contra a Lei 16.279/2016.

Ao longo do mesmo més de abril, a Prefeitura enviou a Camara Municipal algumas
versdes do texto submetido a consulta publica, negociando para que as propostas fossem

apensadas ao PL 421/2015, aprovado em primeira votacdo. Depois de seguidos embates e
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obstruc6es do projeto pelos Vereadores contrarios, e sob forte pressdo dos taxistas, o projeto

seguiu travado por um longo periodo.

Em 10 de maio de 2016, sem sucesso nas negociacfes com a Camara, a Prefeitura

decidiu regulamentar a atividade dos aplicativos por meio do Decreto 56.981.

Interesses politicos e bens juridicos afetados

Apesar de ndo compreender parte expressiva dos muitos acontecimentos atinentes ao
tema nesse periodo, a cronologia acima serve como ponto de partida para abordar os
interesses juridicos envolvidos e os bens juridicos afetados pela controversia em questdo. Os
interesses serdo identificados a partir do ponto de vista do ente municipal, responsavel pela
decisdo sobre a questdo — na linha do que propde a abordagem direito e politicas publicas —
, ainda que sujeito as diversas formas de controle da Administracdo Publica. Identificam-se
como atores interessados na decisdo sobre a regulacdo dos aplicativos de transporte
individual de passageiros, além do préprio Poder Publico: (i) as empresas que operam 0S
aplicativos; (ii) os motoristas de taxi que possuem alvaré e os sindicatos da categoria; (iii)
as empresas detentoras de frotas de taxis e servicos de radio taxi; (iv) os motoristas de taxi
cadastrados e ativos que ndo possuem alvard; (v) os usuarios do servico de transporte
individual de passageiros, seja 0 taxi ou o alternativo; (vi) motoristas autbnomos que
oferecem o servico do transporte individual de passageiros via aplicativos; (vii) a
coletividade de habitantes e usuarios da cidade. Passa-se a identificacdo pontual dos

interesses de cada um desses grupos.

As empresas que operam os aplicativos, como em qualquer outro ramo, tém por
objetivo final a obtencédo de lucro e a expansao de sua participacdo de mercado na atividade
que desempenham, além do crescimento do proprio mercado consumidor. Para isso, tais
empresas pretendem pressionar as autoridades a estabelecer uma regulacdo permissiva e
aberta, para que tenham as condi¢fes juridicas que Ihes permitam tentar explorar suas
vantagens competitivas em relacdo ao servi¢o de taxi e a outros modais de transporte,
ocupando uma fatia crescente do mercado, atraindo novos motoristas e buscando
estabilidade e seguranca juridica em sua atividade. Sob a defesa da livre concorréncia, da
liberdade de iniciativa e da protecdo a inovacdo, pretendem ver reconhecido seu direito de
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operar na cidade sem que isso implique restrigdes que engessem seu modelo de negocios,
como ocorreria com a equiparacdo ao servico de taxi. Vale pontuar que a maioria das
empresas que operam aplicativos € controlada por grandes grupos multinacionais, com
enorme poder econdmico e forte agdo comunicativa — incluindo a atuagdo nas redes sociais
—, 0 que lhes garante capacidade de mobilizagcdo dos usuarios de seus servi¢cos na defesa de

seus interesses particulares.

As empresas detentoras de frotas de taxis e de servicos de radio taxi podem ser vistas
como donos de grande parte dos “meios de produg¢ao” de um servi¢o que, até pouco tempo
atrés, era objeto de uma espécie de reserva de mercado. Por ser um grupo pequeno e
concentrado, possuem forte poder econdmico. Por estarem consolidados no mercado ha
décadas, possuem também certo peso politico, sobretudo na Camara dos Vereadores. A
pretensdo desse grupo é manter a “reserva de mercado” ou, ao menos, que seja editada uma
regulacao que preserve uma situacdo confortavel em relacdo aos concorrentes emergentes,
com a protecdo de seu segmento e a restricdo maxima da atuacdo dos aplicativos pelas
diversas perspectivas de regulagdo: urbanistica, tributaria, trabalhista, fiscalizatdria e assim

por diante.

O agrupamento dos condutores de taxi com alvarda préprio e os sindicatos de
condutores de taxi em um mesmo segmento, apartado daqueles taxistas desprovidos de
alvard, se justifica por uma razéo fatica: ha algo em torno de 80 mil motoristas registrados
no Cadastro de Condutores de Taxi (Condutax) dos quais menos da metade detém alvara
para oferecer o servigo. Além disso, as frotas possuem boa parte dos veiculos com alvara,
de maneira que parcela expressiva dos motoristas habilitados ou estdo inativos ou precisam
alugar a licenca para trabalhar. Assim, os interesses, tanto do Sindicato como dos condutores
titulares de alvard, se alinham de modo mais imediato, e ndo necessariamente convergente
ao dos demais condutores. Assim como 0s proprietarios de frotas, radios e aplicativos,
também desejam que a concorréncia das novas empresas seja eliminada por lei ou tenha sua
atuacdo restringida na maxima medida. Além disso, ndo possuem interesse no sorteio de
novos alvaras, que reduz o valor de mercado desse titulo e amplia a concorréncia dentro do

préprio segmento.

Situacéo diferente é a dos motoristas de taxi cadastrados e ativos que nao possuem
alvara. Tal grupo destoa do anterior pelo fato de se encontrar em uma zona cinzenta. A

competicdo dos taxis com as empresas e das proprias empresas entre si traz a este segmento
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tanto externalidades positivas quanto negativas. Se por um lado, a concorréncia aumenta a
oferta, com potencial de diminuir sua participacdo de mercado, por outro, a disputa dos
aplicativos entre si e delas com as frotas e radios pode obrigar esses atores a oferecerem
melhores condigOes para atrair motoristas — desde que o nimero de motoristas disponiveis
nédo cresca mais do que a demanda por corridas. Assim, potencialmente, esses motoristas

ganham uma opcao alternativa.

O aumento da oferta também pode ajudar a destravar uma possivel demanda
reprimida derivada dos precos inacessiveis ou da eventual ma qualidade do servico até entdo
verificados. Por fim, o fim da reserva de mercado tem potencial de levar a queda do prego
do aluguel ou da venda dos alvaras de taxi, como efetivamente parece ter ocorrido em Séo
Paulo. Assim sendo, pode-se dizer que seu interesse ndo € tdo bem delineado. Em termos
gerais, esse grupo pretende obter as melhores condi¢Bes de trabalho possiveis, o que é
favorecido pelo incremento das alternativas, mas acaba prejudicado por valores mais baixos
de remuneracdo e pelo aumento da concorréncia geral dos servigos derivado da elevagéo do

namero de prestadores.

O grupo formado pelos potenciais condutores do transporte individual privado de
passageiros organizados por aplicativos apresenta-se como segmento mais instavel do que
aqueles tratados até aqui, embora venha aos poucos se consolidando. Trata-se do contingente
de pessoas que viram nessa atividade uma oportunidade de fonte de renda para o sustento
proprio, pelos mais diversos motivos: estavam desempregados ou aposentados;
encontravam-se insatisfeitos com seu oficio em razdo da baixa remunera¢do ou da pouca
flexibilidade de seu emprego; identificaram na oferta de corridas uma chance de obter renda
complementar temporaria para financiar algum projeto pessoal ou quitar uma divida; e assim
por diante. Apos alguns anos de operacdo dos aplicativos, ja sdo dezenas de milhares de
motoristas nessa condi¢cdo que, aos poucos, organizam sua vida em torno dessa atividade e
consolidam sua posicdo relativa de interesse. Possuem algum nivel de convergéncia de
interesse com as empresas que operam os aplicativos — ja que dependem de sua regularizacao
—, mas € possivel identificar diversas divergéncias em relacdo ao conteudo da regulacdo. Um
exemplo disso é que, para aqueles que j& tém nessa atividade um oficio, a multiplicacéo
indefinida de pessoas ofertando o servigo tende a derrubar o valor das corridas, precarizando

suas condicBes de trabalho. O exemplo mais concreto e imediato, contudo, diz respeito a
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divisdo do valor das corridas entre aplicativos e motoristas — a porcentagem retida pelo

aplicativo varia de empresa para empresa.

Os usuarios dos servicos, de modo mais intenso do que os grupos de interesse ja
tratados, configuram um segmento difuso e sujeito a oscilacbes mais intensas e frequentes.
Trata-se de um grupo que ndo abarca apenas moradores da cidade e, apesar do recorte de
classe relacionado ao custo do servi¢o, mostra-se bem amplo se considerados 0s Usuarios
potenciais. Até porque, 0s servi¢os vém se diversificando a cada dia, contemplando desde o
compartilhamento de viagens até o servigo de transporte de helicdptero. O interesse desse
grupo € o incremento de alternativas, a melhoria dos servicos em geral e seu barateamento.
Trata-se de uma faceta do cidaddo, mas que néo e absoluta, conforme a descrigdo do proximo

grupo evidenciara.

O ultimo grupo, mais amplo de todos e que se confunde com a coletividade, é
composto por todos aqueles que vivem ou frequentam a cidade e, em especial, as vias
urbanas. Pode-se dizer que contempla a totalidade dos moradores da cidade e aqueles que,
ainda que domiciliados em outros municipios, a utilizam, pelos mais diversos motivos. Esse
grupo possui um campo significativo de interseccdo com o anterior — dos usuérios dos
servicos, incluindo os potenciais. Contudo, a perspectiva é diversa e, em alguma medida,
contrastante com aquela. Sua sintese talvez seja 0 mais proximo possivel do que se pode
entender como o interesse publico predominante, sendo o todo do qual os grupos anteriores
sdo parte minoritaria. E 0 grupo cujos interesses praticamente se confundem com 0s
objetivos da legislagdo urbanistica. Seu interesse ltimo é a garantia do direito & cidade,
incluido ai a efetivacdo do direito ao transporte e do direito a cidade, relacionada a utilizacao
racional e sustentavel do espaco viario, contemplando seus diversos usos e respeitando o
meio ambiente. Para tanto, essa coletividade demanda uma regulacdo que ndo permita que
empresas e atores privados se apropriem do que é publico e transfiram os 6nus de suas

atividades para a coletividade.

Do conflito de interesses entre esses grupos resulta o vetor de forga que move as
instituicOes estatais, responsaveis pela tomada de deciséo, e as instancias de mediacdo que
permanentemente exercem forca politica sobre essas instancias — oOrgdos de controle,
imprensa, partidos politicos etc. A seguir, busca-se representar o resumo dessa correlacéo de

forgas a partir das expectativas de cada um dos atores em relagéo aos demais.
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Expectativa
de cada grupo

Frotas, .
— Empresas radios Motoristas
que operam . Taxistas sem | vinculados | Usuérios do -
motoristas . . Coletividade
0S com alvara alvara aos servico
| aplicativos . aplicativos
Em rela(;_ao P e sindicatos P
aos demais
Regulacao Seguranca
que permita Juridica; Regulacéo
ue a liberacdo ue garanta Garantia do
Seguranga S quea . ¢ que ga L
Juridica Proibi¢do ou | concorréncia; ou diversidade, direito ao
. . x regulacéo mantenha um | regulacéo ualidade e transporte;
Prefeiturade | Liberacdo gulac . Ny gulag a4 P
~ x restritiva nivel aceitavel | que garanta | baixos custos | uso racional e
S&o Paulo | ou regulagéo . het ; .
de baixa dos atores | de demanda; e | aatividade | do servico de sustent_avel
. . emergentes | melhore suas sem transporte das vias
intensidade - . Lo
condigcbes de | precarizar | individual de urbanas
escolha e de condicOes passageiro
trabalho de trabalho
Exercam
concorréncia | Remunerag .
~ ~ Sejam
que ndo do
N L . enquadrados
Eliminagédo elimine o compativel
. Oferecam emuma
Empresas do mercado servico de com 0s - S
x . : Servico legislagdo que
gue operam ou atuagéo taxi e, ao Servicos A ;
05 X em Mesmo restados e alternativo, proteja as
L . P bom, barato e | condicGes de
aplicativos condicbes tempo, lhe regras S
de piores oferecauma | favoraveis diversificado. | - trabalho e 0
P cau bom uso do
alternativa ao vidrio urbano
adicional de | trabalhador '
trabalho.
. ue a disputa
. Que sejam Q P
Que sejam Perda de obricados a entre este e 0s
Frotas, Perda de obrigados a L g demais atores
- . participacd | melhorar os s
radios, participacéo oferecer o de servicos ndo implique
taxistas com | de mercado X melhores ¢ alteracGes no
. o mercado prestados, .
alvarae em seu condigdes de planejamento
o em seu mantendo-se : x
sindicatos favor trabalho para da circulacédo
A favor como uma A
manté-los - prejudiciais a
alternativa .
cidade
Boas
Inércia; ndo Equilibrio condicOes de
N Que se aumento da | entre as duas trabalho,
Migracao - . .
. mantenham competicdo | alternativas, neste tipo de
Taxistas sem para os X
. . alugando os X no mantendo-se | servigo ou em
alvara Servicos . . .
alvaras a segmento | ativos os dois | qualquer outra
emergentes . .
altos precos de tipos de atividade de
aplicativos Servigos interesse da
cidade
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Aumento da Reducdo (sem Boas
forca de Migragéo eliminacéo) condi¢des de
Motoristas | trabalho que para outras _do trabg[ho_e
vinculados ermita ocupacoes contingente, Oferta de equilibrio
205 elgva 30 da | AU€ ndo a de mantendo X servico de numérico
aplicativos ofer%a de oferecer aberta uma qualidade compativel
P corridas via corridas via | possibilidade coma
aplicativo aplicativo alternativa de capacidade do
P trabalho viario
Aumento da Aumento Diversificacdo
Aumento da das opcdes de
demanada | Aumento da o
o elo demanda equilibrado da | demanda transporte,
Usuarios do traer)s orte elo demanda, pelo X com
Servico in divFi) dual trarﬁ)s orte distribuida transporte prioridade ao
. por entre taxis e individual transporte
via de taxis o . A
aplicativos aplicativos via publico e aos
aplicativos modos ativos
Aumento da
demanda: Aumento da Que passem a Que _Que ndo
Reconheci- usar ou usem : migrem para
demanda. . migrem .
mento da Reconheci- mais ara o 0 Servico
Usuérios da | importancia mento da intensamente Eu o de numa medida X
cidade do servico . . transporte grupo que aumente
importancia | . . . USUarios
de . individual de - 0S custos
do servico - ativos dos )
transporte i passageiros o desse tipo de
: de taxi ; A aplicativos
via via aplicativos deslocamento
aplicativos

Embora muitos dos interesses expostos na tabela ndo digam respeito diretamente a

questdo do uso das vias urbanas, todos eles sdo afetados pela conformacéo juridica da

atividade do transporte individual por aplicativo em relagdo a esse ponto especifico. Em

outros termos, a decisdo do Poder Publico sobre liberar ou restringir esse servico (tendo em

vista a auséncia de pacificacdo sobre seu respaldo na PNMU o momento da decisdo) e, no

primeiro caso, o estabelecimento dos limites do uso do viario para tal atividade tém impactos

imediatos sobre os direitos e as pretensdes juridicas de todos os atores interessados. Cabe,

por fim, analisar as decisdes tomadas a luz da incidéncia do principio da funcédo social das

vias urbanas.
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Andlise das decisdes politicas tomadas

Diante de todos os elementos descritos, pretende-se, por fim, jogar luz sobre os
principais aspectos do Decreto regulamentador e entender suas consequéncias tendo-se em
vista 0 quadro de interesses exposto e sua relacdo com a aplicacdo do principio da funcéo

social as vias urbanas.

Antes de abordar o Decreto, vale apontar alguns aspectos do processo decisorio.
Antes de tudo, é notavel o elevado grau de conflito que permeou todo o periodo que
compreendeu o surgimento dos aplicativos até a edicdo do Decreto. Além disso, apesar da
participacao da sociedade e dos grupos de interesse nas decisdes de cada instituicdo estatal,
é possivel inferir que o didlogo entre as institui¢cdes nao foi proficuo. O Judiciario concedeu
e derrubou liminares sem grandes consideracdes sobre o posicionamento do Executivo e do
Legislativo. O Legislativo reagiu as medidas judiciais, mas apresentou projetos e promoveu
votacdes repentinas, sem considerar, em profundidade, a posi¢do do Executivo. O Executivo
Municipal, por sua vez, apesar das tentativas de didlogo com a Camara e da consulta pablica
ao texto, privilegiou, ao fim, o juizo de urgéncia sobre a questdo, oferecendo solucdo via
decreto. O instrumento escolhido acaba conferindo um carater ndo definitivo a regulacéo,
que fica mais amparada em sua engenhosidade e na dificuldade de substituicao a altura do
que propriamente na consolidacdo de um processo de didlogo amplo, que poderia ter seu
desfecho em instrumento normativo mais perene. Feitas essas consideracdes, passa-se a

analise do contelido do Decreto.

O principal aspecto do Decreto em relacdo aos objetivos do presente trabalho diz
respeito a abordagem da regulacdo proposta, o que se evidencia logo na epigrafe da norma,
segundo a qual o Decreto “dispde sobre o uso intensivo do viario urbano municipal para
exploracdo de atividade econémica [...]”. Desse modo, regulacdo adotada dialoga com um
aspecto especifico da politica de mobilidade urbana e da afetacdo principal das vias urbanas.
A questdo central colocada é menos a garantia de mais um meio de deslocamento, que, em
tese, poderia incrementar o direito ao transporte e a acessibilidade a cidade — também
considerada —, e mais centralmente a garantia de que o uso do espaco viario atenda ao
interesse da cidade, ndo sendo (ainda mais) apropriado por interesses particulares, sem
prejuizo de novas formas de organizacdo do transporte individual, que possam ajudar a

racionaliza-lo.

294



Nesse ponto, vale destacar que, pela classificagdo exposta no Capitulo 3, a ocupagao
da via urbana pelo transporte individual de passageiros por aplicativos corresponde a um uso
econdmico de interesse geral, cuja particularidade é ligar-se a afetacdo principal das vias
urbanas. Ou seja, diferentemente da maioria dos usos econdmicos de interesse geral, esse
tipo de atividade ndo exige a desafetacédo parcial da via urbana — como ocorre no caso da
instalacdo das bancas de jornal das calcadas, por exemplo — e nem mesmo refere-se a um
uso secundario temporario da via — como se da com a realizacao de feiras livres em pracas
publicas. Por isso, tal atividade demanda um tipo de decisdo peculiar. Partindo da tipologia
apresentada ao final do Capitulo 3 e retomada nesse topico, trata-se de decisdo sobre a
conformacao dos meios de circulacdo (1.b.), mas que nédo incide sobre um uso livre (como
no caso dos deslocamentos a pé), um uso geral condicionado (como no caso do transporte
de carros particulares em geral) ou mesmo de um uso administrativo utilitario (como no caso
do transporte publico coletivo). Incide, sim, sobre um uso econémico de interesse geral que,

atipicamente, afeta as condi¢Ges gerais de circulacdo pela cidade.

Voltando a abordagem da regulacéo trazida pelo Decreto, tem-se que a preocupagao
com a questdo do uso do espaco viario e os efeitos de sua exploracdo econdmica pela
atividade do transporte individual de passageiros por aplicativo apresenta-se de modo mais
palpavel em algumas das diretrizes enunciadas no seu artigo 2°, entre as quais: “evitar a
ociosidade ou sobrecarga da infraestrutura disponivel” (inciso I); “racionalizar a ocupacao e
a utilizacdo da infraestrutura instalada” (inciso II); “promover o desenvolvimento
sustentavel da cidade de Sdo Paulo, nas dimensdes socioecondmicas ¢ ambientais” (IV);
“harmonizar-se com o estimulo ao uso do transporte publico e meios alternativos de
transporte” (VII). Resta saber quais foram os instrumentos previstos no referido texto

normativo para dar contornos praticos a essa preocupacao.

Um instrumento fundamental nesse sentido é o previsto no artigo 8°, caput, que
submete o funcionamento das empresas cadastradas na cidade (Operadoras de Tecnologia
de Transporte Credenciadas — “OTTCs”) a utiliza¢do dos chamados “créditos de
quilometros”. A utilizacdo desses créditos depende de “outorga onerosa e pagamento de
preco publico como contrapartida do direito de uso intensivo do viario urbano” (§1° do art.
8% na razdo da distancia percorrida (com passageiros) na prestacdo dos servigos pelos

veiculos cadastrados.
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O artigo 11 prevé que o preco publico seja fixado considerando o impacto urbano e
financeiro do uso viario sobre o meio ambiente, a fluidez do trafego e o gasto publico
relacionado a infraestrutura urbana (art. 11), podendo ser alterado sempre que houver risco

de 0 montante autorizado gerar desequilibrios nessas e em outras dimensdes.

Adiante, a norma prevé a utilizacdo do prego publico dos créditos de quilémetro
como instrumento de regulacdo e incentivo, com a finalidade de: estimular o
compartilhamento de veiculos (art. 7° e 12, 1); equilibrar a circulacao nos diferentes locais e
horéarios (art. 12 11 e I11); intensificar o uso de veiculos sustentaveis e acessiveis (art. 12 1V,
V e VI); integrar esse tipo de transporte a outros modais (art. 12, VII); e garantir a presenca
do género feminino entre os motoristas cadastrados (art. 16). Nesse ponto, utiliza-se a
regulacdo sobre a atividade econdmica suportada pelo bem puablico como uma pega da
politica publica de mobilidade urbana, criando incentivos para que a hova modalidade de
transporte complemente aquelas ja existentes, suprindo suas deficiéncias frente a demanda
social por transporte, além de otimizar as viagens a partir do compartilhamento dos veiculos
a partir da diminuicdo da ocupagdo do espagco por pessoa deslocada. Exemplos das
deficiéncias que se busca surprir sdo a baixa oferta de servicos de transporte individual de
passageiros nas periferias da cidade, ao longo da madrugada e nos finais de semana, bem
como a presenga minoritaria de motoristas mulheres. Enfim, esses filtros permitem regular

0 preco com variagao no tempo e no espago, considerando parametros de interesse publico.

O artigo 4° exige das OTTCs o compartilhamento com a Prefeitura dos dados de suas
respectivas corridas, incluindo, ao menos: origem e destino da viagem, tempo de duracdo e
distancia do trajeto; tempo de chegada do veiculo a origem; mapa do trajeto; itens do preco
do servico prestado; identificacdo do condutor; e outros dados solicitados necessarios ao
controle e regulacdo de politicas publicas de mobilidade urbana. Esse ponto especifico foi
objeto de forte oposicao de algumas das OTTCs.

Um ultimo instrumento que merece mencéo é a criagdo do Comité Municipal de uso
do Viario — CMUV (art. 26), composto por representantes da Administracdo Publica
Municipal, com poderes para fixacdo de tarifa maxima (art. 13) em paralelo a reafirmacao
do poder de fiscalizacdo do ente municipal convivendo com a liberdade tarifaria gozada

pelas OTTCs dentro dos parametros fixados pelo CMUV (art. 14).
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A partir das diretrizes e principios expressos no Decreto e, sobretudo, dos
instrumentos acima descritos, é possivel delinear algumas conclusdes sobre este instrumento
normativo a luz da aplicacédo da funcéo social das vias urbanas e seus desdobramentos sobre
0s interesses politicos dos atores interessados na decisdo acerca do uso do viario pela
atividade em questdo. Em primeiro lugar, os termos do Decreto evidenciam uma
preocupacao central com a perspectiva da coletividade, composta por todos o0s usuarios da
cidade e de suas vias. A solucdo apresentada saiu da logica das dicotomias entre: as empresas
dos novos aplicativos e sindicatos de condutores de taxi; taxistas e condutores particulares;
defensores e usuarios de um e do outro servico. O espaco Vviério foi tratado de uma maneira

mais ampla do que a visdo desses confrontos permitiria vislumbrar.

Nesse sentido, para muito além de uma mera regulacdo formal, que garantisse
respaldo juridico a um novo tipo de servico de transporte individual remunerado de
passageiros, a Prefeitura instituiu mecanismos que compuseram uma regulacdo econdémica
que permite intensa intervencao sobre essa atividade, protegendo os interesses publicos
atinentes aos usos das vias urbanas, sobretudo ligados a sua afetacéo principal.

A incerteza de cada ator sobre o futuro ndo foi eliminada, mas diminuiu e passou a

estar balizada por outros elementos e por uma nova perspectiva.

Os donos de frotas, radio, aplicativos de taxi, bem como os taxistas com alvara e seus
sindicatos perderam no pleito da proibicdo, mas obtiveram uma regulacdo cujos
instrumentos, dependendo da forma como operados pelo Poder Publico, podem garantir sua
sobrevivéncia, desde que busquem oferecer vantagens comparativas aos usuarios. Duas
dessas vantagens, nada despreziveis, sdo a ndo submissdo ao rodizio semanal de veiculos e
a possibilidade de utilizar as faixas e corredores de 0nibus, o que lhes permite oferecer
viagens mais rapidas e despender menos combustivel por quilémetro rodado. Além disso,
atualmente os taxistas também contam com os aplicativos para oferecer seus servicos,

tornando mais eficientes seus deslocamentos.

As empresas que operam 0s aplicativos, por sua vez, obtiveram o desejado respaldo
juridico, mas ficaram sujeitas a uma regulacdo cujo resultado, no medio prazo, pode trazer

limites a0 amplo crescimento de sua operacao na cidade.

297



Os usudrios do servi¢o e motoristas sem alvard, cada um & sua perspectiva, viram
garantida a possibilidade de coexisténcia de duas modalidades de servico de transporte

individual de passageiros e tiveram alguns direitos institucionalizados pelo Decreto.

Da perspectiva da coletividade, € possivel dizer que a solucdo dada,
independentemente de seu mérito, inseriu na regulacdo uma abordagem ampla, considerando
0s interesses de todos os usuarios da cidade e ndo apenas daqueles grupos imediatamente

envolvidos na disputa entre modelos.

Por fim, é fundamental destacar que esse modelo de regulacdo abre espaco para
discussdes de grande impacto na cidade. Em primeiro lugar, a cobranca de preco publico
pela utilizacdo de alta intensidade no viario urbana pode ser vista, sem grande esforco
interpretativo, como uma forma de pedagio urbano, ainda que segmentada. As tecnologias
de georreferenciamento viabilizadas pelo celular permitem formas mais eficientes e justas
de realizar esse tipo de cobranca, que pode avancar para ser aplicada a outros modos de
transporte que sobrecarreguem as vias — em especial, 0s carros. 1sso permite mitigar a
socializacé@o dos prejuizos gerados por meios de transporte especificos, além de implicar um
desincentivo a sua utilizacdo. Além disso, essa primeira regulacdo da exploracdo econémica
intensiva do viario sinaliza os parametros regulatérios que podem ser aplicados para outros
atores da economia do compartilhamento, tais como os aplicativos de locagéo de bicicletas
e patinetes elétricos, que ja comecaram a operar na cidade, e até mesmo 0s incipientes

aplicativos de transporte privado coletivo.
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CONCLUSAO

Na Introducéo desse trabalho, enunciou-se, como ponto de partida, uma pergunta e
uma intencdo. A indagacdo que se buscou responder a partir de cada assunto e recorte
trabalhado nesta dissertacdo foi: qual o conteddo do principio da funcdo social da
propriedade aplicado as vias urbanas e quais 0s parametros juridicos de afericdo de seu
cumprimento? A pretensdo com a dificil resposta, por sua vez, foi a de contribuir com a
analise dos argumentos juridicos e politicos subjacentes a complexa tarefa do Poder Publico
local de gerir as vias urbanas em atencdo a sua funcdo social, descortinando o que esta em
jogo nas decisdes politicas de alocagdo e regulacdo dos usos das vias, quais sdo seus deveres
em relacdo a essa tarefa e quais 0s instrumentos a sua disposicdo para a consecucao dos
objetivos politica e juridicamente determinados. A tarefa foi empreendida tendo como norte
metodoldgico a abordagem de direito e politicas publicas — orientada pela perspectiva do
Poder Executivo, pela consideragdo da escala das questdes e por uma viséo prospectiva dos
problemas colocados (Bucci, 2017) — e foi dividida em quatro partes, a partir das quais se
pode inferir conclusbes que tecem uma visdo politica e juridica sobre as vias urbanas e sua

funcao social.

Em primeiro lugar, procedeu-se a problematizacdo do objeto de estudo, partindo-se
da descrigdo da politica rodoviarista para, depois, estabelecer sua relacdo com a dinamica

mais ampla de producédo do espaco urbano.

No que tange ao contetido da politica rodoviarista, anotou-se, de inicio, sua condi¢ao
de espécie de manifestacdo de uma marca do conflito social brasileiro: a disputa pelo acesso
a terra e a infraestrutura nela fixada. Por essa lente, demonstrou-se como o Estado brasileiro
adotou, de modo consistente, medidas politicas e arranjos juridico-institucionais que
conformaram uma decisdo macropolitica de prioridade ao transporte individual motorizado,
tanto em ambito nacional, como local. Entre essas medidas politicas, deu-se enfoque a
adaptacao das cidades ao automdvel — especialmente por meio da atividade de planejamento
e organizacao dos transportes urbanos — e seu carater estruturante em relagdo ao territorio
urbano. Em seguida, analisou-se o processo de reproducdo incremental e perpetuacdo do
modelo rodoviarista de cidade, principalmente a partir de decisdes politicas, travestidas de
tecnicidade e neutralidade, relativas a organizacdo da circulacdo, bem como se apresentou a
natureza regressiva (distributiva) desse padrdo de politica. Finalmente, defendeu-se a

pertinéncia de uma abordagem sociolégica para apresentar as diferentes formas de
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iniquidade geradas pela distribuicdo desigual do espago de circulagdo, que se torna um

elemento do quadro geral de reproducéo de classes.

Ainda nessa primeira parte, estabeleceram-se as conexdes entre a politica
rodoviarista e o processo mais amplo de producgédo do espacgo urbano. Para tanto, utilizou-se
como ponto de partida a teoria da renda, em especial atencdo as variaveis da localizagéo e
da acessibilidade. Nesse ponto, foi sublinhado o papel articulador do mercado fundiario e
sua influéncia sobre a distribuicdo das atividades pelo territorio. A partir disso, realizaram-
se dois recortes de analise. Em primeiro lugar, a aplicacdo das premissas sobre a posic¢ao do
custo de transporte no ciclo de producdo ao caso da mercadoria forgca de trabalho e sua
reproducdo, ilustrando-se como a circulacdo de pessoas também esta inserida em uma
dindmica regida pela logica de acumulacéo capitalista e, na relacao espaco-tempo, é pautada
por uma transacéo entre custo de moradia e custo de transporte, que expressa uma das formas
de interacdo entre mobilidade urbana e politica de uso e ocupacdo do solo. Por fim, tendo
em vista os efeitos praticos dessa transacdo, expuseram-se 0s meandros do processo de

gentrificacdo e o desafio que ele imp&e ao Poder Publico.

A segunda parte do trabalho, referente a apresentagdo das vias urbanas enquanto
objeto de estudo juridico, partiu da definicdo juridica das vias urbanas para terminar com a
apresentacdo dos conceitos e procedimentos juridicos envolvidos no processo de formagéo
juridica das vias urbanas. O carater mais juridico e sistematizador ndo impediu que fossem
pontuados aspectos criticos pertinentes, sobretudo aqueles atinentes ao forte contraste entre
a cidade legal, depreendida da legislacdo urbanistica, e a cidade real, que tem grande parte

de seu territdrio produzido a margem da lei e da fiscalizagdo efetiva do Estado.

A luz da doutrina e da legislagio urbanistica, foram apresentados os critérios que
distinguem as vias urbanas das demais vias de circulacéo: posicdo geografica no interior do
perimetro urbano; suscetibilidade a receber edificagdes; e vocagédo para servir como nucleo
de servicos. Nesse ponto, anotou-se a artificialidade de se apartar o critério geografico do
critério qualitativo, tendo em vista que, na pratica, sdo indissociaveis: as caracteristicas das
vias urbanas se devem justamente ao fato de serem elementos fundamentais de composicao
das cidades, sendo que a propria producédo da cidade ilegal retira atributos da via urbana sem
descaracteriza-la como tal. Passou-se, adiante, pela apresentagdo das classificacGes legal e
consuetudinaria das vias urbanas. No que toca a classificacdo legal, revelou-se a ideia de

uma hierarquia funcional das vias, pautada, praticamente de modo exclusivo, na fungédo de
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circulagdo e, mais especificamente, na circulacdo de veiculos motorizados. A partir disso,
foi possivel mostrar que a construcao juridica da nogéo de sistema viario urbano foi marcada
pela concepcao rodoviarista de cidade antes apresentada. A luz desses recortes, encerrou-se
0 topico com a problematizacdo do conceito de vias urbanas, sobretudo a partir da critica a
énfase demasiada na funcéo da circulagdo, bem como do questionamento sobre da propria

ideia de circulacdo e suas diferentes formas de exercicio.

Em relacdo a formacdo juridica das vias urbanas, a partir da distincdo entre
urbanizacdo (fendmeno social) e urbanificacdo (processo de intervencdo estatal), foram
apresentados 0s principais conceitos e procedimentos envolvidos no processo de
parcelamento do solo urbano. O destaque a interacdo entre loteamento e arruamento, faces
de um mesmo processo de urbanificacdo, contribuiu para jogar luz sobre o fato (juridico e
concreto) de que rua e cidade nascem juntas, ainda que, em muitos casos, iSso ocorra de
modo irregular, em uma dinamica completamente alheia aos ditames da legislacdo
urbanistica, em especial prejuizo das populacdes periféricas. Ainda nesse topico, foram
apresentados a ideia de planejamento urbanistico — cuja origem é marcada pelo viés
positivista —, os principios do direito urbanistico, bem como os instrumentos urbanisticos do
Estatuto da Cidade e sua relacdo com a ordenacgdo dos transportes urbanos. Nesse Gltimo
aspecto, buscou-se enfatizar a forte correlacdo entre a definigdo da politica de uso e ocupagéo

do solo e as condigdes de efetivacdo de uma politica de mobilidade urbana adequada.

Ja no Capitulo 3, apresentaram-se o regime geral dos bens publicos no ordenamento
juridico brasileiro e, em especial, o regime juridico das vias urbanas, tendo como ponto de
chegada a formulacao de umatipologia original sobre as decis6es politicas atinentes aos usos

das vias urbanas.

Na apresentacao do regime juridico geral dos bens pablicos, em que se utilizou como
fio condutor a obra de Marques Neto (2008), foram assentados alguns pressupostos tedricos
principais a serem adotados: o conceito de bens publicos e os diferentes critérios para
classifica-los; os meios de aquisicdo estatal da propriedade, a forma de incidéncia dos
principios da Administracdo Publica sobre a atividade de gestdo dos bens publicos e os
requisitos abstratos para sua desafetacdo; o conceito de afetacdo e a contraposicao a ideia de
afetacdo intrinseca; a possibilidade da afetacdo multipla dos bens publicos; o dever da

Administracdo de racionalizar e otimizar os usos dos bens publicos; e a existéncia de, ao
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menos, sete tipos de usos, que podem ser organizados a partir de critérios escalonados que

permitem hierarquizar os usos que recaem sobre um mesmo bem.

A partir desse regime geral, foi apresentado o regime juridico especifico das vias
urbanas, passando por seu enquadramento nas diferentes classificagbes do direito
administrativo e, sobretudo, tratando especificamente dos aspectos atinentes ao regime
juridico da afetacdo principal das vias urbanas (a circulagdo), expressos principalmente na
PNMU, e dos aspectos pertinentes relativos a suas diversas afetacbes secundarias. Pelo
exposto nesses dois pontos, foi possivel concluir que muitas das dificuldades de se
compatibilizar os usos priméarios e secundarios das vias urbanas se devem ao modelo de
circulacdo historicamente adotado e ainda vigente na maior parte das grandes cidades
brasileiras. Desse modo, a mobilizagcdo dos instrumentos legalmente previstos em favor da
consecucdo dos objetivos estabelecidos pela PNMU — de equalizagdo da distribuicdo do
espaco, mitigacdo dos danos ambientais, reducdo das desigualdades sociais, eficiéncia e
seguranca dos deslocamentos e assim por diante — sdo favoraveis e complementares as
medidas de alargamento dos indmeros usos secundarios das vias, igualmente importantes ao

bom funcionamento das cidades e, sobretudo, a garantia de direitos a suas populagdes.

Em fechamento da apresentacdo do regime juridico das vias urbanas, desenvolveu-
se uma tipologia propria que organiza as categorias de decis@es atinentes aos usos das vias
urbanas. Foram vislumbrados seis tipos de decisdes, divididos em duas familias. A primeira,
atinente a afetacdo das vias urbana a circulacdo, € composta de decisGes sobre: distribuicdo
dos espacos entre 0s meios de circulacdo; conformacao dos usos das vias por esses meios; e
integracdo do territdrio e dos préprios meios entre si. A segunda, a seu turno, é composta
por: decisfes sobre 0s usos secundarios permanentes; decisdes sobre 0s usos secundarios
periddicos; e decisdes sobre os usos secundarios esporadicos. Na exemplificacdo de cada
tipo de decisdo, pbde-se apresentar de modo mais claro os critérios de afetacdo dos bens e

sua distingdo dos usos extraordinarios, que ndo 0s consagram permanentemente.

O quarto e altimo capitulo foi voltado a apresentacdo do principio da funcgéo social
da propriedade e, especialmente, a sua aplicacao as vias urbanas. A primeira parte se prestou
a tratar de aspectos historicos do conceito da funcéo social da propriedade, da evolucdo de
seu tratamento no ordenamento juridico brasileiro, dos fundamentos e implicacGes de sua

aplicabilidade ao patriménio publico, além de, com maior enfoque, detalhar a ideia de funcéo
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social da propriedade urbana, tendo como ponto de partida a influéncia exercida pela

emergéncia do direito a cidade na construcdo historica de seu contetdo.

Na segunda parte, enfim, foi apresentada uma visdo abrangente sobre o significado
das vias urbanas para as cidades e 0s parametros gerais que orientam a aplicagao do principio
da funcéo social da propriedade as vias urbanas. Ao final, a fim de tornar essa visao mais
palpavel e bem ilustrada, foram utilizados dois exemplos concretos como campo de
aplicacdo da ideia de funcéo social das vias urbanas e das formulacfes desenvolvidas na

apresentacgéo da tipologia dos tipos de decisGes atinentes aos seus usos.

O primeiro, o caso do Minhocdo, ilustrou, desde logo, a relacdo necessaria entre as
atividades estatais de organizacdo dos transportes e de organizacao da circulagéo, tendo seu
marco temporal inicial na decisdo sobre a construcdo de uma nova via, sobreposta a um
complexo viario preexistente. As quase cinco décadas de discussdo em torno dos usos e do
destino final do elevado serviram, enfim, para sintetizar a histéria da construcdo e das
tentativas de desconstrucdo do modelo rodoviarista de cidade do qual o elevado é um dos
simbolos méaximos quando se trata da maior cidade do pais. Essa histéria mostra também um
gradiente de perfis de politica publica, que refletem os diferentes momentos politicos vividos

pela cidade e pelo pais.

O segundo caso, dos aplicativos de transporte individual motorizado, serviu
especialmente para exemplificar uma forma emergente de ocupacdo das vias urbanas: o0 uso
econémico privado atinente a atividade de circulagdo. Isso porque a atividade viabilizada
pelos aplicativos, embora pareca, a primeira vista, um uso geral condicionado — como aquele
fruido pelos demais automoveis particulares —, pode ser vista como uma forma de exploracao
econébmica a partir do uso intensivo do vidrio urbano. Essa exploracdo tem duas
peculiaridades em relacdo as formas tipicas de uso econdmico das vias: ndo enseja a
desafetacdo parcial da via, posto que atinente a sua afetacédo principal; e, além disso, trata-

se de um uso permanente, posto que tende ao carater continuo.

Ainda no caso dos aplicativos, a anélise do modelo de regulacdo adotado pela
Prefeitura de Sdo Paulo ajudou a jogar luz sobre diversos aspectos dessa nova forma de
ocupacdo, revelando uma forma interessante de se lidar com os diversos interesses
especificos envolvidos em torno da questéo, além de indicar alternativas para lidar com dois

problemas contemporéneos atinentes as vias urbanas: a possibilidade de um modelo
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inteligente de pedagio urbano, que desincentive o uso do automével e module a cobranga a
partir de diversos recortes pertinentes ao interesse publico; e uma abordagem que pode
contribuir metodologicamente para lidar com formas analogas de uso econémico das vias
urbanas, também ligadas a economia do compartilhamento, como a locacao de bicicletas e
patinetes elétricos sem base fixa, o transporte coletivo privado por aplicativo e, quem sabe,

0s carros autdnomos gue ja se encontram em fase de teste em paises estrangeiros.

Sintese da conclusao

A partir de todo o exposto, 0 que o estudo sobre o conteldo do principio da funcéo
social da propriedade aplicado as vias urbanas e sobre os parametros juridicos de afericao

de seu cumprimento permitiu concluir?

Ao fim e ao cabo, a tarefa que inspirou a elaboracdo dessa dissertacdo, a partir de
cada uma das etapas resumidas acima, foi a de dimensionar o enorme desafio envolvido na
gestdo publica das vias urbanas e contribuir para seu enfrentamento a partir da perspectiva
do campo do direito. Os diferentes usos que incidem sobre essa espécie de bem publico,
todos de suma importancia a plena efetivacdo do direito a cidade, compdem um dos
elementos que tornam essa atividade estatal tdo complexa e estimulante. Também por isso,
encontrar parametros juridicos que oferecessem balizas e ferramentas para lidar com essa
atividade ndo poderia ser tarefa facil. Em um ultimo esforco de sintese, propde-se uma

formulacdo final que resume o raciocinio empreendido em trés etapas:

1- As vias urbanas se confundem com a cidade e as decisbes sobre seus usos
influenciam de modo determinante a organizagdo urbana, o que impbe a
necessidade de uma reflexdo ampla e profunda sobre a metodologia a ser adotada

em sua gestao;

2- Essa metodologia deve ter como necessario ponto de partida a compreenséo sobre
as dramaticas consequéncias do modelo rodoviarista e sua contribuicdo para a
conformacdo de um territorio desigual e segregado, que, primeiro, aniquilou os
diversos usos secundarios das vias urbanas para, depois, mostrar-se incapaz de

garantir inclusive as minimas condi¢cdes de um modelo de mobilidade seguro,
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eficiente e acessivel, trazendo diversas perdas de bem-estar social, bem como dos

potenciais ganhos da economia de aglomeracao; e

A partir desse diagnostico e do preenchimento do principio da funcdo social das
vias urbanas por meio de diversas formulacGes sobre o direito a cidade, € possivel
empreender, de modo simples e objetivo, a interpretacdo do atual regime juridico
das vias urbanas e a mobilizacdo de seus instrumentos de modo a efetivamente
iniciar um processo de reversao do modelo vigente e de abertura das cidades para
as pessoas, aproximando-se dos objetivos constitucionais de justica social,
desenvolvimento humano e preservacdo do meio-ambiente. A despeito do
gigantesco conflito distributivo inerente a questdo colocada, outro modelo de
cidade € possivel e a adequada gestdo dos usos de suas vias é parte decisiva da
necessaria transformacdo do meio urbano em favor dos interesses coletivos das

populagOes que o habitam.
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