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RESUMO

Belem, Marco Aurelio Purini. Cosendo e cozendo a politica urbana — as estratégias
juridicas do setor empresarial na producéo do espaco urbano no municipio de Séo Paulo 2018.
120f. . Dissertacdo de Mestrado - Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de
Sédo Paulo, Ribeiréo Preto, 2018.

O presente trabalho visa analisar as estratégias juridicas utilizadas pelo do setor empresarial
no campo do poder na conducao das politicas urbanas no municipio de Sdo Paulo. Para isso,
apresenta-se uma introducdo sobre os conflitos urbanos, que operam em uma disjuntiva que
tem por um lado a busca pela efetivacao de direitos; e, por outro, a busca por lucro a partir do
espaco urbano. Entender este conflito passa por compreender as estratégias dos agentes
dominantes na conducdo desta politica. O trabalho divide-se em duas partes: na primeira,
realiza-se uma analise sobre o papel do Direito e do Estado na definicdo dessas politicas
urbanas; na segunda, apresentam estratégias utilizadas para conduzir as normas urbanisticas
de acordo com os interesses dos agentes dominantes. A perspectiva adotada vale-se de
diversos conceitos desenvolvidos a partir dos estudos de Pierre Bourdieu, que vado se
entrelagando com nogdes da Filosofia e Teoria Geral do Direito, da Teoria do Estado e do
Direito Urbanistico. Na primeira parte da dissertacdo, apresenta- se a discussdo teorica
referente ao tema; ja na segunda, sdo apresentados exemplos praticos sobre como se da o
processo de costura normativa (“coser”) destes interesses empresariais ¢ de estratégias
temporais nas alteragdes legais (o “cozer”) utilizadas por esses agentes. Ao fim é apresentada
uma concluséo explicitando que esse conjunto de iniciativas configura uma estratégia forte e
perene, mas ndo imutavel, apresentando possibilidades para alteracdo de correlacéo de forgas
no campo do poder e indicando agendas de pesquisas sobre o tema.

Palavras-chave: Campo do Poder; Campo do Direito; Agentes Dominantes; Politica Urbana;
Direito Urbanistico



ABSTRACT

BELEM, Marco Aurelio Purini. Sewing and cooking the urban policy - the legal strategies
of corporate sector on urban production at Sdo Paulo municipality. 2018. 120f. Dissertacao de
Mestrado - Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de S&o Paulo, Ribeirdo
Preto, 2018.

The present work aims to analyze the legal strategies used by the business sector in the field
of power in the conduct of urban policies in the city of S&o Paulo. For that, an introduction to
urban conflicts is presented, operating in a disjunctive that on the one hand, the search for the
realization of rights; and, on the other hand, the search for profit from the urban space.
Understanding this conflict involves understanding the strategies of the agentes dominant in
the conduct of this policy. The work is divided into two parts: in the first, an analysis is
carried out on the role of Law and the State in the definition of these policies urban; in the
second, they present strategies used to guide urban norms according to the interests of the
dominant agents. The adopted perspective is based on several concepts developed from the
studies of Pierre Bourdieu, which will be intertwining with notions of Philosophy and General
Theory of Law, State Theory and Urban Law. In the first part of the dissertation, the
theoretical discussion is presented related to the theme; in the second, practical examples are
presented on how the normative sewing process (“sewing”) of these business interests and
strategies temporal changes in the legal changes (the “baking”) used by these agents. At the
end it is presented a conclusion explaining that this set of initiatives configures a strong and
perennial, but not immutable, presenting possibilities for changing the correlation of forces in
the field of power and indicating research agendas on the subject.

Keywords: Field of Power; Field of Law; Dominant Agents; Urban Policy; Urban Law



RESUME

Belem, Marco Aurelio Purini Coutur et Cuisson la politique urbaine:: les stratégies légales
du secteur des entreprises sur la production de l'espace urbain dans la municipalité de Sao
Paulo 2018. 120 p. Mémoire de Master - Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto,
Universidade de Sdo Paulo, Ribeirdo Preto, 2018.

Cette étude a pour but d’analyser les stratégies juridiques mises en ceuvre par le secteur des
entreprises dans le champ de pouvoir a fin de mener les politiques urbaines dans la ville de
S&o Paulo. Pour ce faire, nous présentons une introduction des conflits urbains qui operent
une disjonction entre, d’un coté, la quéte de la concretisation des droits, et d’autre cote,
I’obtention de profit auprés de I’espace urbain. Comprendre ce conflit d’intéréts concerne la
compréhension des stratégies des agents dominants conduisant cette politique. La recherche
se concentre sur deux étapes : la premiére se déroule sur 1’analyse du role du Droit et de I’Etat
dans la définition de ces politiques urbaines ; la seconde étape comprend les stratégies
utilisées pour mener les normes urbanistiques selon les intéréts des agents dominants.
L’approche théorique employée dans cette étude se sert de plusieurs concepts parus dans les
études de Pierre Bourdieu, et qui s’entremélent avec des notions communes a la Philosophie
et & la Théorie Générale du Droit, en plus, avec des notions de la Théorie de I’Etat et du Droit
de I’Urbanisme. La premicre part de ce texte est consacrée au débat théorique faisant
référence au théme ; a la suite, dans la seconde part, nous exposons des exemples pratiques a
fin de démontrer le déroulement du processus des « coltures normatives » - ce qui définit une
facon de coudre - les intéréts des entreprises et les stratégies temporelles, employées par les
agents, dans les modifications legales - ce qui se dénomine cuire. Pour conclure, nous
abordons 1’ensemble d’initiatives configurant une stratégie forte et pérenne, pourtant ce qui
n’est pas immuable. C’est-a-dire, ces initiatives sont aussi constituées de possibilités
d’alternance de la corrélation de forces dans le champ du pouvoir, en indiquant les futurs
agendas de recherches autour de ce sujet.

Mots-clés : Champ du pouvoir; Champ juridique; Politique urbaine; Droit de I'urbanisme ;
agents dominants.
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INTRODUCAO

A questdo urbana é um tema cada vez mais discutido no ambiente académico
brasileiro. Entre outros motivos, isso se da porque cerca de 84% da populacéo brasileira
reside em areas urbanas (IBGE, 2010). Em sua constitui¢do, cidades compreendem
complexas teias de relagdes politicas, sociais, econdmicas e culturais, no interior das

quais cidaddos e as empresas apresentam os mais diversos interesses.

Sdo Paulo, o maior municipio do pais, € um exemplo importante dessa
diversidade. Sdo cerca de doze milhdes de pessoas convivendo em um territorio
comum. Considerando a regido metropolitana, tratam-se de cerca de vinte milhGes de
pessoas. Uma multiddo de agentes com buscando fazer valer os mais distintos interesses
em um mesmo espaco urbano. Entretanto, esses interesses ndo sdo necessariamente
convergentes e disputas sobre como deve ser ordenado este territorio ocorrem o tempo

todo.

Isso gera uma série de conflitos urbanos, que geralmente tem uma dupla ordem:
econdmica e politica. Do ponto de vista dos cidaddos, a questdo econdmica se
materializa na busca pela efetivacao dos direitos, que implica em custos econdmicos; ja
a questdo politica tem relacdo com o cerco democratico. Para o poder politico, a questdo
passa a ser: como garantir a efetivacdo de direitos — econdmicos e sociais — nesta ordem
politica? Contudo, esse mesmo poder politico “é cerceado”, isto é, ndo possui plena
autonomia de acdo; e, portanto, a capacidade dos cidaddos de garantirem suas demandas
também o é (ZIZEK, 2013).

Esses conflitos tém na cidade a sua maior expressao dos problemas urbanos,
porque “as cidades sdo o principal local onde se da a reproducdo da for¢a de trabalho”
(MARICATO, E. et al, 2013). Essa reproducdo ndo se d& apenas em relacdo aos
salarios, mas também na busca por melhores condi¢fes de vida, que sdo representadas
por adequadas politicas urbanas — na area do transporte, da moradia, do saneamento, da

educacéo, da saude, da iluminacédo publica, da coleta de lixo ou da seguranca.

Além de ser um palco de conflitos a partir de tais demandas de cidaddos, do
ponto de vista de setores empresariais, a cidade também é um grande negdcio, ao
viabilizar e impulsionar das mais diferentes formas exploragéo, lucros, juros e rendas.

Os rumos da cidade se ddo a partir desta disjuntiva conflituosa, com direitos, de um
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lado, e negdcios, do outro. A esse conflito foi denominado o termo “questdo urbana”,
que retrata dilemas existentes desde o surgimento das cidades, mas objeto de estudos

sobretudo a partir da segunda metade do século XX.

A questdo urbana engendra disputas: disputas sobre como dever ser a cidade, a
partir dos agentes no campo do poder, entre dominantes (setor empresarial) e
dominados (setores populares), ambos buscando influir o processo de producdo do

espaco urbano.

“Campo do poder”, vale ressaltar, conceito aqui utilizado, é apresentado por
Pierre Bourdieu (1989; 2007), que o define como “uma estrutura resultante da
concentracdo de capital social de distintas origens, realizada especialmente em torno do
e pelo Estado”. Isso porque “as entidades sociais, as instituigdes, sdo constantemente
campos de luta entre os proprios agentes que participam dessas institui¢des”, onde ha
agentes dominantes e dominados, num processo de sintese construido a partir dessa
correlacdo de forcas. (BOURDIEU, 2014, p. 421).

O papel do Direito na construcéo das cidades

Segundo Edesio Fernandes (2006) a regulacdo da politica urbana é o objetivo
do Direito Urbanistico. Este autor explica que o Direito Urbanistico “tem um objeto
claramente definido e da maior importancia, qual seja, promover o controle juridico dos

processos de desenvolvimento, uso, ocupacdo, parcelamento e gestdo do solo urbano”
(p. 26).

Entretanto, o estudo desse ramo juridico é recente no Brasil. Isso porque, devido
a uma forte tradicdo civilista no direito brasileiro, os operadores do direito tém
dificuldade em reconhecer o Direito urbanistico enquanto ramo do Direito, com regras

proprias e pensado a partir de uma ldgica especifica.

Alias, as Academias de Direito ndo tiveram historicamente muita preocupagao
com o papel do Direito na construcao de politicas publicas de uma maneira geral. Esse é
um diagndstico feito por muitos autores, entre eles Coutinho (2015). Este autor indica
um curioso paradoxo em que, de um lado, juristas possuem grande proximidade com a

pratica das politicas publicas, atuando como gestores publicos; mas, por outro, ndo
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tematizam e refletem academicamente sobre o papel do direito na construcdo dessas
politicas. Em sua visdo, isso contribui para o cenario de escassa reflexdo juridica sobre o
papel decisivo do direito na conformacdo institucional dessas politicas. Em suas

palavras:

Particularmente negligenciado pelas faculdades de direito, nesse
cenario, € o papel coordenador e articulador desempenhado pelo
direito publico e pelos juristas ha modelagem institucional necesséaria
a implementacdo de politicas.

Politicas urbanas ndo se configuram excecdo. Isso ndo significa, contudo, que a
producdo de normas urbanisticas seja uma atividade recente. Muito embora essas
normas fossem elaboradas por juristas, o distanciamento dos profissionais e das escolas
de Direito com essa area fez com que o estudo desse setor fosse tarefa historicamente
incumbida aos urbanistas, gedgrafos e cientistas sociais, a quem cabia principalmente a
tarefa de discutir o impacto das normas que versam sobre a cidade. Alids, foram esses
profissionais 0s que sempre lutaram por uma maior valoriza¢do do direito urbanistico
nas Faculdades de Direito, em virtude do potencial transformador que, em teoria,

determinados arranjos juridicos poderiam gerar nas cidades.

A compreensdo da arquitetura juridica deste processo é essencial para que as
proprias disputas presentes no campo do poder sejam compreendidas. Isso porque
juristas produzem o discurso justificador sobre o Estado e, assim, o campo juridico
ganha relativa autonomia ao produzir uma espécie propria de capital simbélico — o

capital juridico.

Este capital juridico é ainda mais importante nas sociedades contemporaneas,
devido a burocratizacdo das sociedades modernas e as divisfes de tarefas nas sociedades
ocidentais avancadas (Kronman, 2009), pois posicionam 0s juristas — e seus interesses
— como participes centrais na funcdo de dominacdo, de maneira relativamente imune as
lutas travadas em outros dominios, pois estas discussdes s6 adentram ao “universo

juridico” em seus proprios termos.

Assim entende-se a centralidade dos debates sobre o direito, o ensino juridico e a
organizacdo judiciaria no Estado brasileiro: porque o direito estd intimamente
relacionado a organizagdo politica do pais (LIMA LOPES, 2001; ADORNO, 1988;
WOLKMER, 2001).
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Um brevissimo histérico das lutas contemporaneas pelo direito a cidade

O movimento pela Reforma Urbana, na constru¢do do que hoje chamamos de
cidades justas, democraticas e sustentaveis, se iniciou nos anos de 1960, mas teve um
protagonismo grande ao longo dos anos de 1970, com 0s movimentos sociais urbanos,

com uma forte integracdo com as universidades (VILLACA, 199, 2005).

Um marco na introdugdo dos juristas neste debate foi a “Carta do Embu”,
documento resultante de um seminario realizado na cidade homonima do Estado de S&o
Paulo em meados dos anos de 1970, onde juristas, urbanistas, arquitetos, sociélogos e
outros profissionais se reuniram para discutir a questdo urbana no Brasil. Neste
seminario foi estabelecida uma série de diretrizes, entre as quais pode-se destacar o
principio do “solo criado” e da “outorga onerosa do direito de construir”, ambos
convergindo para o pagamento de contrapartidas econémicas quando o proprietario de
um terreno for beneficiado com direitos adicionais de construcéo, isto é, com direitos

que fossem além dos dispositivos de zoneamento existentes (ANEXO 1).

Esse processo ganha ainda mais forga nos anos de 1980, com o surgimento do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (ALFONSIN,1997; SAULE JUNIOR,
2007; BASSUL, 2005) e tem o seu climax ao apresentar a Emenda da Reforma Urbana,
(SAULE JUNIOR, 2007), que gerou um Capitulo na Carta Magna.

CAPITULO II
DA POLITICA URBANA

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

8§ 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 expanséao
urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas
no plano diretor.

§ 3° As desapropriacfes de imoveis urbanos serdo feitas com
prévia e justa indenizacdo em dinheiro.
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§ 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
ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagcdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

Il - 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 o valor real da indenizacdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até
duzentos e cinqlilenta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposic¢do, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja
proprietario de outro imdvel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos
ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado
civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor
mais de uma vez.

§ 3° Os imOveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.

Este capitulo de dois artigos em nossa Constituicdo (arts. 182 e 183) foi
regulamentado apenas no ano de 2001, com a edic¢do do Estatuto da Cidade (Lei Federal
n° 10.257/2001), que instituiu um conjunto de regras para a elaboracdo de normas
urbanisticas. Essa legislacdo foi muito comemorada pelos setores que lutaram pela
inclusdo da Emenda da Reforma Urbana, pois se imaginava que, dessa maneira, 0
processo de elaboracdo da politica urbana seria democratizado e diferentes agentes
poderiam contribuir na elaboracdo de normas urbanisticas, tendo seus anseios atendidos
e rompendo a tradicéo civilista da propriedade privada como um direito absoluto. Estes
setores acreditavam que este seria 0 caminho para a construcdo das almejadas cidades

justas, democréticas e sustentaveis.

Nas palavras de Raquel Rolnik (2009):

O Estatuto abarca um conjunto de principios que expressam um
conceito de cidade e de planejamento e gestdo urbana - e uma série de
instrumentos que, como o préprio nome define, sdo meios para atingir
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os fins desejados. No entanto, delega - como deve ser - para cada
municipio, com base em um processo democratico e publico, a
definicdo precisa de tais fins. Neste sentido, o Estatuto funciona como
um tipo de "caixa de ferramentas" para a politica urbana local. E a
definicdo da "cidade que queremos" nos Planos Diretores de cada
cidade, que ird determinar a mobilizacdo (ou ndo) dos instrumentos e a
sua forma de aplicacdo . A natureza e o sentido da intervencao e 0 uso
dos instrumentos estabelecidos pelo Estatuto dependerd, portanto, do
processo politico do engajamento amplo (ou ndo) da sociedade civil
(ROLNIK, 2009, p. 34).

A edicdo do Estatuto da Cidade se configurou, portanto, como uma demanda
importante porque garantiu, em tese, “a pluralizagdo de atores e a diversificagdo de
lugares de exercicio da representacdo na elaboracdo e implementacdo da politica
urbana” (ROLNIK, 2009, p. 36), com o objetivo de “dar voz” a agentes que sempre
sofreram as consequéncias das escolhas regulatorias, mas nunca puderam opinar sobre

qual cidade queriam.

No entanto, Flavio VILLACA (2005) aponta, em seu texto “As ilusdes do
Plano Diretor”, que os diversos agentes que disputam os rumos da politica urbana nao
estdo em igualdade de condigcbes. Alguns — e, no caso em questdo, pode-se colocar o
setor empresarial neste grupo — detém mais instrumentos de pressao e persuaséo que

outros. Em suas palavras:

A ‘Participacdo Popular’ conferiria um toque de democracia,
igualdade e justica as decisdes politicas. Ela passou a ser divulgada
como uma espécie de vacina contra a arbitrariedade, a prepoténcia e a
injustica. Com ela, todos tornar-se-iam iguais perante o poder publico.
E essa ilusdo que a recente énfase em Plano Diretor Participativo —
querendo ou ndo — procura inculcar na opinido publica. O que
raramente aparece € que 0S grupos e classes sociais tém ndo sé
poderes politico e econdbmico muito diferentes, mas também diferentes
métodos de atuacdo, diferentes canais de acesso ao poder e,
principalmente — algo que se procura sempre esconder — diferentes
interesses. Evidentemente num pais desigual como o Brasil, com uma
abismal diferenca de poder politico entre as classes sociais, conseguir
uma participagdo popular democratica — que pressuporia um minimo
de igualdade — é dificil (VILLACA, 2005, p. 50).

Isso ocorre porque a cidade é repleta de interesses que estdo em disputas. A

producdo do espaco urbano no municipio é algo com estreita relagdo com o Campo do
Poder (BOURDIEU, 1989). Nessas disputas o Estado tem um papel central sobre quais
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interesses serdo atendidos e quais ndo (FIX, 2007). E essas defini¢des se dao a partir dos

regramentos urbanisticos.

Como afirma Bassul (2011):

De um lado, sobretudo no aspecto institucional, avancamos. Em lugar
do deserto administrativo (...) o tema urbano passou a merecer, a partir
de 2003, um ministério especifico, o das Cidades; foi constituido o
Conselho das Cidades, de natureza consultiva e deliberativa, integrado
por representantes do poder publico e de entidades sociais e
empresariais; e fomentou-se um enorme acervo participativo nos
processos de elaboracdo de planos diretores. (...) Entretanto, do ponto
de vista da efetividade, os resultados ndo sdo ainda tdo meritorios.
Malgrado as notaveis melhorias que o Brasil vem experimentando nos
ultimos anos, a verdade é que ainda somos um pais profundamente
desigual, e a concentracdo fisica, prépria das ocupacdes urbanas,
expbe mais claramente a tragédia da concentragdo da renda nacional.

(BASSUL, 2011, p.5).

A erupcdo de conflitos urbanos que ocorre no periodo atual guarda estreita
relacdo com essa avaliacdo e é objeto de discussdo deste trabalho. Durante muito tempo
a luta dos setores populares foi a “luta institucional”, que visava garantir direitos. Esses
direitos foram positivados, transformaram-se em leis e dispositivos constitucionais.
Entretanto, apesar do potencial avanco representado pela criacdo de novos regramentos

juridicos, ndo foram efetivados.

Como concluiu Campilongo, em estudo anterior, por meio dessa luta ndo se
conseguiu garantir a moradia digna, apenas o “direito a moradia” no texto
constitucional; ndo se conseguiu efetivar a funcdo social da propriedade, tdo somente
inscrever nos textos juridicos que a propriedade urbana deve cumprir a sua funcéo
social. Ou seja, as reivindicacdes ndo conseguiram efetivar direitos, mas apenas 0s
inscrever nos textos legais (CAMPILONGO, 2012). Nesse mesmo sentido que
Bourdieu (2014) realiza a distingdo entre o que seria 0 “Estado de papel” ¢ o “Estado
real”. O Estado de papel apresenta direitos. O Estado real materializa (ou ndo) esses

direitos.

O problema para agentes dominantes deste campo, como 0s setores
empresariais, € que os setores populares ddo mostras de que ndo reconhecem mais
apenas a luta no campo institucional, a luta para positivar direitos. Como afirma

Bourdieu, “os dominados também sdo perigosos porque se mobilizam, porque
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protestam, porque fazem motins da fome, porque ameagcam nao sé a satde publica como
a seguranga coletiva e a ordem publica” (BOURDIEU, 2014, p. 468)

O autor afirma ainda que:

O problema [destas estruturas] é fazer de modo que o povo entre no
jogo e se deixe encantar pelo jogo, deixe-se encantar pela iluséo
politica — mas para se encantar com o jogo politico é preciso ter um
minimo de chances no jogo. (...) E uma lei fundamental da teoria dos
campos: se vocé ndo tem um minimo de chances no jogo, ndo joga. E
preciso um minimo de chances no jogo para ter vontade de jogar
(BOURDIEU, 2014, p. 465).

E, ao final, a pergunta dos que controlam o jogo ¢ sempre a mesma: “como dar o
suficiente para que eles nos deixem em paz? O suficiente para que participem mas nédo
demais, para que nos deixem em paz?” (BOURDIEU, p. 465). Do ponto de vista dos
setores dominantes, é preciso fazer com que os dominados sintam que atingiram
conquistas. Contudo, como ndo querem perder Seu espago, esses mesmos setores
dominantes criam situa¢des cada vez mais complexas de manejar: “a cada vez pode-se
dizer uma coisa e seu contrario, sem que seja contraditorio: vai-se fazer o Estado com o
povo, mas também contra o povo.” (BOURDIEU, 2014, p. 466).

O objetivo deste trabalho é o de entender como isso acontece. Este trabalho
apresenta a hipdtese de que isso ocorre porque o setor empresarial se utiliza de uma
série de estratégias juridicas para controlar o “campo do poder” e, assim, ndo permitir

que outros agentes influenciem a conducéo da politica urbana.
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METODOLOGIA DA PESQUISA

A presente pesquisa se insere no ambito dos estudos recentes sobre “a questao
urbana”. Como este ¢ um problema amplo que relaciona multiplos enfoques em diversas
areas do conhecimento, sua contribuicdo esta relacionada ao campo mais especifico de
estudos sobre a utilizacdo de estratégias juridicas utilizadas pelo setor empresarial na

producéo de normas urbanisticas.

2.1. Percurso metodoldgico

Inicialmente, a presente pesquisa se apresentava como uma andlise sobre o
“Direito de Protocolo” e seu impacto na politica urbana do municipio de Sao Paulo apos
a edicdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001). O Direito de Protocolo é um
instituto juridico muito controverso no ambito do Direito Urbanistico, que permite a
utilizacdo dos potenciais construtivos presentes em uma lei revogada desde que o
projeto tenha sido apresentado antes do inicio da vigéncia da lei atual. Ou, nas palavras
do Ministro do Superior Tribunal de Justiga, Humberto Martins, “0 'direito de protocolo’
permite ao seu titular que extraia os efeitos juridicos relacionados na norma vigente a
época da apresentacdo do pedido, mesmo que surja nova lei que contrarie a primeira.”
(RMS 27.641 — SP).

Este instituto juridico— presente historicamente nas legislacfes urbanisticas de
Sao Paulo — dificulta o planejamento urbano por parte da Administragdo Publica. Em
nome da “seguranca juridica”, da ”previsibilidade” e “calculabilidade” do construtor, h4
uma dificuldade de controle da expansdo urbana por parte da Administracdo, pois as
vésperas das revisdes das leis urbanisticas pode haver uma enxurrada de projetos
protocolados em determinada regido e, assim, adensar ainda mais areas ja saturadas em

termos de infraestrutura urbana.

O estudo do instituto juridico e de seu impacto no periodo recente no municipio
de Séo Paulo é, portanto, essencial para entender as desigualdades urbanas presentes no

territorio paulistano — principalmente a partir da edicdo do Estatuto da Cidade, que
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“prometia” um processo plural, com novos agentes pautando a regulacdo urbanistica nas

cidades brasileiras.

Com o desenrolar dos estudos, percebi que o “direito de protocolo” era apenas
uma das estratégias utilizadas pelo setor empresarial para aumentar seus ganhos a partir
da regulagdo urbanistica. Isso porque possibilitava, por exemplo, a utilizacdo de
coeficientes de aproveitamento dos terrenos superiores aos impostos pela nova
legislacdo e de usos ndo mais permitidos no territorio em decorréncia de novas
legislacOes de parcelamento, uso e ocupacdo do solo. Nesse sentido, seria necessario um
passo anterior a sua investigacdo mais detalhada, e explicar como institutos e regras
juridicas se inserem dentro do repertério de estratégia dos setores empresariais para

aumentar seus ganhos, sendo o “direito de protoloco” apenas um caso especifico.

A partir dessa avaliacdo inclui os capitulos que tratavam do Estado e do Direito
sob o ponto de vista tedrico, encontrando em Pierre Bourdieu um referencial que
contemplava esse exercicio inicial para se desenhar uma abordagem para estudos sobre

estratégias juridicas de setores empresariais para influenciar a regulacdo urbanistica.

Diante do fato de que articular a abordagem seria em si um exercicio trabalhoso
em face do curto tempo para realizagdo dessa dissertacdo, fiz uma opgéo relativa ao
recorte da pesquisa. Escolhi suprimir as pesquisas empiricas e manter as analises sobre
as diferentes estratégias juridicas utilizadas pelo setor empresarial, que culminou neste
trabalho final, permitindo que novas agendas de pesquisa se abram como resultado deste
trabalho.

2.2. Hipotese

A hipdtese que fomentou o desenvolvimento deste projeto é a de que o setor
empresarial utiliza diferentes estratégias no “Campo do Direito”, de dois distintos
modelos — chamados no trabalho de i) “costura” ou “coser” e ii) “manipulagdo
temporal” ou “cozer” — para promover disputas sobre a conducao da politica urbana e,
assim, perpetuar sua condicdo de agente dominante no “campo do poder” nos temas que

tratam sobre a normatizacdo da politica urbana no municipio de Séo Paulo.
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2.3. Objetivos da dissertacdo

O objetivo central deste trabalho é compreender as estratégias do agente
dominante, setor empresarial, que se relacionam ao campo do direito na producéo da
politica urbana no municipio de Sdo Paulo. Para explorar essa dimensdo, o trabalho
procura compreender também: o papel do Direito na producéo de justificativas neutras e
universais; o papel do Direito na formulacéo das politicas estatais; o papel do Estado na
producdo de politicas e normas urbanisticas —, bem como suas consequéncias. Além
disso, procura-se discutir contradigdes e impactos da producdo das normas urbanisticas,
a partir da identificacdo de estratégias do setor empresarial na formulacdo da politica
urbana. Esse tipo de exercicio pode ser util para reflexdes que se dediquem a apresentar
alternativas para alteracfes na politica urbana, especialmente visando construir uma
formulagdo a partir de uma pluralidade de interesses. Espero que esta pesquisa seja
capaz de apontar caminhos de pesquisas e apresentar futuras agendas de investigacdo na

interface entre Direito, Estado e Politica Urbana.

2.5. Apresentacéo do trabalho

A presente dissertacdo estd dividida em duas partes. A primeira parte,
denominada “O Direito, o Estado e a Politica”, ira apresentar, utilizando como marco
tedrico os estudos de Pierre Bourdieu, o papel do Direito e do Estado na formulagédo das

normas que organizam a politica urbana.

Para isso, divido a primeira parte do trabalho em dois capitulos: o primeiro,
sobre o papel do Direito na construcdo de politicas estatais — e, em especial, na politica
urbana —; o segundo, sobre o papel do Estado e dos agentes dominantes na construcao

das politicas publicas.

A segunda parte, denominada “Cosendo e Cozendo a Politica Urbana”,
apresentara, a partir dos conceitos desenvolvidos na primeira parte, as estratégias
juridicas utilizadas pelo setor empresarial na producdo das normas urbanisticas no
municipio de Sdo Paulo, relacionando os conceitos da primeira parte da pesquisa com

mecanismos praticos de controle sobre o campo de poder. Estas estratégias se
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apresentam sob dois modelos diferentes, simultaneos e nao exclusivos, que podem
coexistir em determinadas acdes. Sao eles: a estratégia da i) costura (o “coser”) e ii) a

estratégia da manipulacao temporal (o “cozer”).

Ao apresentar esta segunda parte — das estratégias — opto por ndo realizar
analises empiricas, mas sim descrever estratégias que poderdo ser comprovadas (ou
eventualmente refutadas) em futuras pesquisas empiricas. A descricdo de estratégias em
maior nivel de abstracdo, argumento, podera guiar futuras investigacdes aplicadas sobre
a interacdo entre direito e campo do poder e, nesse sentido, ndo estd desconectada da
dimensdo empirica que implica esse tipo de estudo. Essa escolha representa um passo
inicial de uma agenda de pesquisa empirica mais ampla a que pretendo me dedicar em

projetos futuros.

Ressalto, portanto, que este trabalho transita entre a Teoria do Estado e a
Sociologia do Direito, guiado pelos estudos de Pierre Bourdieu, também nesses campos.
Bourdieu ndo é, por certo, o unico autor utilizado nesta pesquisa, mas muito deste
trabalho foi idealizado a partir de uma analise do conjunto de sua obra e, em especial,
dos cursos “Sobre o Estado” ministrado no College de France, entre os anos de 1989 e
1992.

Da Teoria do Estado, h&a uma utilizagdo da sua ideia de Estado e do Direito, que
€ muito particular em relacdo aos demais pensadores. A este respeito, Sergio Miceli
(2014) afirma que:

[Bourdieu] mostra a ingenuidade das teorias liberais sobre o governo
como bem do povo. (...) Retém de Weber a centelha sobre o sequestro
da autoridade, de Marx a énfase na apropriacdo do Estado pelos
grupos dominantes, e de Durkheim a ideia de que os conflitos fazem
avancar o Estado do Bem-Estar” ¢ “esquadrinha os vestigios de lutas
sociais perceptiveis em nog¢des-chaves do lIéxico-estatal — a ideia de
oficial, de publico, de universal (MICELI, 2014, p. 20).

Ja no campo da sociologia do Direito, estdo praticamente todos os elementos de
construcdo do trabalho. Como ficard mais evidente adiante, neste trabalho, descrevo
como o agente dominante neste campo, setor empresarial, vale-se de inumeros
instrumentos juridicos para desenvolver uma politica urbana especifica a partir de seus

interesses, valores e visdes de mundo.
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Entretanto, diferentemente do que se poderia esperar de trabalhos cientificos
comumente desenvolvidos nesta tematica, ndo ha uma separacdo estanque, capaz de
demarcar de modo univoco cada uma das areas do conhecimento. Em Bourdieu, essas
“areas” estdo analiticamente integradas. O argumento central que justifica tdo opcéo
relaciona-se ao fato de que a dinamica social € integrada, de que a questdo urbana é
integrada, e nesse sentido separar dimensdes intrincadas na realidade poderia implicar

em perdas para o analista.

Nesse sentido, o trabalho é construido a partir de uma tentativa de explicar a
realidade social em sua totalidade complexa, que ndo se adequa a modelos herméticos
da pesquisa tradicional da Academia, dos conhecimentos especializados,
compartimentados. Analisa-se, assim, a realidade social por completo antes de se pensar
em &reas do conhecimento especificas. Em suma, almeja-se apresentar as complexas

redes de relacOes sociais, de modo distinto de como é comumente apresentado.
Sobre esse ponto, o préprio Bourdieu (2014) argumenta:

N&o pensei nas perguntas tradicionais do tipo: O que é o Estado? Sera
que a grande banca se serviu do Estado para impor uma politica
favoravel ao desenvolvimento de certo tipo de propriedade permitindo
vender a crédito e pedindo que o crédito se desenvolvesse? Quem
serve a quem? Indaguei, ao contrario, quais eram 0s agentes que
agiam, a fim de compreender a génese dessas regras que sdo operantes
até mesmo por meio do vendedor comum. (BOURDIEU, 2014, p.
47).

Além das revises bibliograficas em diferentes areas (Direito Urbanistico;
Planejamento Urbano; Direito de Construir; Sociologia Urbana; Escritos de Pierre
Bourdieu), a presente dissertagdo apresenta um estudo normativo que permite organizar
detalhadamente os capitulos que tratam das relagdes com o Poder Executivo e o Poder
Legislativo e os estudos sobre o Direito de Protocolo. A analise normativa se refere
principalmente ao estudo de leis, decretos e portarias, desde que seu objeto esteja ligado

a producdo de normas urbanisticas ou & composicao dos 6rgdos colegiados estatais.

Apesar de o referencial tedrico bourdiesiano ser tradicionalmente associado a pesquisas
empiricas — 0 que ndo ocorre propriamente neste caso —, proponho uma reflexd@o sobre a
tematica que busca oferecer uma nova perspectiva, abrindo caminho a uma agenda
ampla para futuras pesquisas, muitas delas empiricas. A utilizacdo do autor, neste caso,

podera demonstrar sua grande utilidade para estudar problemas desta natureza.
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PRIMEIRA PARTE — O DIREITO, O ESTADO E APOLITICA

N&o se pode falar das estratégias juridicas utilizadas pelo setor empresarial
na conducdo da politica urbana sem uma compreensao adequada sobre como o Direito e
o Estado se configuram como parte deste processo, resultantes das lutas institucionais

presentes na sociedade.

Isso porque, sobretudo nas Faculdades de Direito - mesmo nas disciplinas
de Teoria do Estado e de Sociologia do Direito -, hd& uma compreensao de que o Direito

e 0 Estado sdo institutos neutros.

Compreender estes institutos em todas as suas dimensdes, principalmente na
construcdo ideoldgica do modo como se apresentam, é essencial para compreender o

processo como agentes dominantes se apropriam desses instrumentos.

Por isso, nesta primeira parte é realizada a discussao tedrica sobre essas
questdes — o Direito e o Estado -, ja introduzindo os pontos de contato com 0s assuntos
referentes aos temas das estratégias juridicas utilizadas na formulacdo da politica

urbana.

Estes capitulos iniciais de arcabouco tedrico, apresentados nesta primeira
parte, serdo essenciais para o entendimento integral das estratégias que serdo descritas

na segunda parte.
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1. O ESTUDO DO DIREITO

1.1. Introducéo

Ao menos desde a Constituicdo Federal de 1988, ndo se pode falar que o estudo
das cidades esteja dissociado do estudo do Direito. Com a constitucionalizacdo do
Capitulo sobre a politica urbana, a politica urbanistica passou a ser um tema ndo apenas
de urbanistas, gedgrafos e sociélogos, mas também — e principalmente — de juristas.®
Ao fazé-lo, juristas passaram a imprimir a especificidade de seu campo ao objeto
pesquisado, em que seu manejo, interpretacdo e operacdo comecam a ser percebido
como elementos centrais nesse tema. Digo isso, principalmente, porque o sistema
juridico opera em uma l6gica propria — a partir de textos normativos —, que se
configuram como elemento justificador das politicas estatais, exercendo influéncia
determinante no campo do poder.

Como os juristas produzem o “discurso oficial” do Estado — a lei —, 0 campo
juridico detem relativa autonomia, constituindo uma espécie propria de capital
simbolico — o capital juridico. Isso significa admitir uma importante premissa para a
exata compreensdo sobre o papel do Direito e dos juristas na formulacdo das politicas
urbanas, que é: a formulacdo de normas juridicas, na pratica, ndo tem, necessariamente,
relacdo com o estudo das cidades formulados por urbanistas, geodgrafos, demdgrafos e

socidlogos.

Esta avaliacdo, apesar de bastante polémica, € essencial para ndo fazermos
analises equivocadas. Se é verdade que esses outros ramos dos conhecimentos sdo 0s
que mais estudam o impacto das politicas urbanas, deve-se também admitir que a
formulacdo da politica urbana é definida a partir das regras impostas por normas
urbanisticas desenhadas por juristas, “operadores do Direito”, que nem sempre se
atentam a seus eventuais impactos e consequéncias, nos termos explorados pela ampla
literatura das ciéncias sociais na area. Em poucas palavras, o direito tem uma
contribuicdo especifica em politicas urbanas, seguindo uma ldgica propria, e cabe aos

juristas explora-la e, assim, contribuir com o que ja é produzido no tema.

! Utilizo aqui o termo jurista como apresentado nos estudos de Bourdieu, referindo-se aos profissionais
que utilizam o Direito em suas atividades, os operadores do Direito. N&o faco a utilizacdo aqui do
conceito comumente utilizado no universo juridico, dos notaveis.
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1.2. O Campo do Direito em Bourdieu

E por esse motivo que o Campo do Direito adquire centralidade (BOURDIEU,
1989), inclusive nos debates sobre a producdo do espaco urbano. Nas palavras de deste
autor:

O campo juridico é o lugar de concorréncia pelo monopolio do direito
de dizer o direito, quer dizer, a boa distribuicdo (nomos) ou a boa
ordem, na qual se defrontam agentes investidos de competéncia ao
mesmo tempo social e técnica que consiste essencialmente na
capacidade reconhecida de interpretar (de maneira mais ou menos
livre ou autorizada) um corpus de textos que consagram a Visao
legitima, justa, do mundo social. E com esta condigdo que se podem
dar razBes quer da autonomia relativa do direito, quer do efeito
propriamente simbdlico de desconhecimento, que resulta da ilusdo da
sua autonomia absoluta em relagéo as pressfes externas.

A concorréncia pelo monopdélio do acesso aos meios juridicos
herdados do passado contribui para fundamentar a cisdo social entre
os profanos e os profissionais favorecendo um trabalho continuo de
racionalizacéo prdprio para aumentar cada vez mais o desvio entre 0s
veredictos armados do direito e as intuicBes ingénuas da equidade e
para fazer com que o sistema das normas juridicas apareca aos que 0
impde e mesmo, em maior ou menor medida, aos que a ele estdo
sujeitos, como totalmente independente das relagBes de forga que ele
sanciona e consagra. (BOURDIEU, 1989, p. 212).

Sobre seu papel de garantir previsibilidade, continua (1989, p. 250):

Embora o trabalho de codificacdo ndo possa ser assimilado a uma
axiomatizacdo por o direito encerrar zonas de obscuridade que dao a
sua razdo de ser ao comentario juridico, a homologagao torna possivel
uma forma de racionalizacdo, entendida, segundo Max Weber, como
previsibilidade e calculabilidade: de modo diferente do de dois
jogadores, que, por ndo terem discutido a regra do jogo, estdo
condenados a acusarem-se reciprocamente de batota sempre que uma
discordancia surgir na ideia que dela fazem, os agentes envolvidos
num trabalho codificado sabem que podem contar com uma norma
coerente e sem escapatoria, logo que podem calcular e prever tanto as
consequéncias da obediéncia a regra como os efeitos da transgressao.

E por este motivo, segqundo Bourdieu, que os juristas tém um papel destacado
na sociedade. Porque eles formatam a construgdo de politicas estatais. Essa formatacao
— a construcdo da linguagem juridica — € essencial na elaboracdo de regras ditas

universais, essencial para ditar a producdo de efeitos na vida social. Ainda segundo o
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autor, juristas assumem um duplo papel estabelecer os fins a que se destinam as normas
juridicas (“pensamento teleoldgico) e garantir sua aplicagdo universal a partir de um
método dedutivo de subsuncao de normas a casos particulares (“pensamento 16gico”). A
partir das duas operacdes é que conformam relagdes sociais e politicas estatais. Em suas
palavras:
Pertence aos juristas, pelo menos na tradicdo dita romano-germanica,
ndo o descrever das praticas existentes ou das condicdes de aplicacdo
pratica das regras declaradas conformes, mas sim o pér-em-forma dos
principios e das regras declaradas envolvidas nessas praticas,
elaborando um corpo sistematico de regras assente em principios
racionais e destinado a ter uma aplicacdo universal. Participando ao
mesmo tempo de um modo de pensamento teoldgico — pois procuram
a revelacdo do justo na letra da lei, e do modo de pensamento l6gico

pois pretendem pbr em pratica 0 método dedutivo para produzirem as
aplicagdes da lei ao caso particular (BOURDIEU, 1989, p. 212).

Percebe-se, assim, como o Direito gera impactos na producdo de normas
urbanisticas que, por sua vez, geram reflexos importantes na vida das pessoas.
Compreender esse processo, isto €, como ele é organizado e quais sdo as disputas dos
agentes neste campo, € uma importante agenda de trabalho para as pesquisas juridicas.
Ao compreender a producdo do direito, a partir dessas lentes, é possivel se jogar luz a

outras dimensdes relevantes para além regras escritas, em si.

Essa posigdo central do Direito na produgdo normatiza da sociedade, situa os
juristas em uma posi¢do de poder, que se impde a partir de sua técnica prépria. Miceli
argumenta nesse sentido, ao dizer que juristas, “[n]a condi¢do de mestres do discurso,
(...)dispdem de um trunfo formidavel de poder: fazer crer naquilo que dizem.” Com isso
quer dizer que “[s]ua autoridade lhes permite dizer e fazer como verdadeiro aquilo que
Ihes interessa. Ao fazer crer que é verdade para os que tém o poder de fazer existir 0
verdadeiro (os poderosos), os juristas podem tornar real aquilo que dizem”. (MICELI
2014, p. 24).

Pode-se afirmar, a partir dessas consideracdes, que ainda que juristas construam
seu discurso a partir da ideia de que o direito é um instrumento neutro, que
independente do contexto social de sua vigéncia; na verdade, sua construcdo é produto
das disputas sociais em torno de sua criacdo e implementacdo e, na maior parte dos

casos, é o produto da vontade dos agentes dominantes do campo juridico.
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Bourdieu argumenta sobre isso da seguinte forma:

Para explicar o que é o direito, na sua estrutura e no seu efeito social,
sera preciso retomar, além do estado da procura social, atual ou
potencial, e das condicfes sociais de possibilidade — essencialmente
negativas — que ela oferece a “criagdo juridica”, a logica propria do
trabalho juridico no que ele tem de mais especifico, quer dizer, a
atividade de formalizacdo, e o0s interesses sociais dos agentes
formalizadores, tal como se definem na concorréncia no seio do
campo juridico e na relacdo entre esse campo e o campo do poder no
seu conjunto.

E certo que a pratica dos agentes encarregados de produzir o direito ou
de o aplicar deve muito as afinidades que unem os detentores por
exceléncia da forma do poder simbdlico aos detentores do poder
temporal, politico ou econdmico, e isto ndo obstante os conflitos de
competéncia que os podem opor. (BOURDIEU, 1989, p. 241).

Isso explica porque em temas como o direito & moradia salta aos olhos a
diferenca entre os critérios para a protecdo juridica das habitacGes, estabelecidos dentro
do regramento juridico nacional, e a realidade social, em que a populacdo pobre estd
excluida da seguranga juridica na posse. O descompasso se verifica na medida em que a
seguranca na posse nao tem relacdo com a situacdo fatica, com a habitacdo, mas sim
com a situacgéo juridica, com as regras estabelecidas. 1sso explica as cidades construidas
“fora da lei” (ROLNIK, 1997).

Os agentes dominantes constroem o direito a partir de seus interesses, ainda que
o0 regramento ndo guarde qualquer semelhanca com o que ocorre na realidade fatica. Ao
fazé-lo, esses agentes conduzem todas as praticas e relacfes sociais que ndo se adequam
aos novos textos normativos a ilegalidade. Nesse sentido, criam duas cidades: a cidade
legal e a cidade ilegal (MARICATO, 1996; 2001; 2011) e o Direito trata apenas de uma
delas: a cidade legal.

Com essa dindmica, apagam da regulagdo urbanistica e da politica urbana parte
consideravel dos setores populares, que nao esta alijada da cidade legal por escolha, mas
simplesmente porque ndo consegue alcancar os critérios estabelecidos pelo Estado, a
partir dessa dindmica de poder especifica envolvida na construcdo do direito, para ser

passivel de protecéo juridica.

E por isso que, nas palavras de Bourdieu (2014, p. 93), “O jurista ¢ um

profissional oficialmente mandatado para criar ex officio fic¢des oficiais”. Em outras
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palavras, isso provoca um enorme conflito com os setores excluidos, ou seja, todos
aqueles que ndo atendem a essas ditas “ficgdes oficiais”, que sdo as positivadas no
Direito. Como ndo atendem os critérios definidos pela lei, eles sdo excluidos de

qualquer espécie de protecdo juridica: sdo ilegais.

E é por isso que uma reflexdo critica sobre o impacto do Direito se faz tdo
importante, pois sdo os institutos juridicos que sedimentam o primeiro critério de
exclusdo de uma parcela numericamente relevante, mas convenientemente alijada da

regulacdo estatal. Nos dizeres de Bourdieu (2014):

(...) tentarei refletir sobre esses agentes sociais que falam em
nome do todo social, o que Max Weber chama em algum lugar
de ‘profetas éticos’ ou ‘profetas juridicos’, isto €, os fundadores
de um discurso destinado a ser unanimemente [sic] reconhecido
como a expressao unanime do grupo unanime. (BOURDIEU,
2014, p. 81).

1.2.1. A neutralizacdo do Direito

Parte-se de premissas de que a lei € valida; se é valida, ela é justa; e se € justa 0s
cidaddos lhe devem obediéncia. Esse € um processo de neutralizagdo da lei. Isto &, lei
constroi esse lugar neutro, de onde, em teoria, se expressa “o bom e o justo”. Isso
ocorre, obviamente, porque a lei tem legitimidade perante os cidaddos como expressao

legitima da normatizacéo social.
Como destaca o autor (1989):

Se ndo ha davida que o direito exerce uma eficacia especifica,
imputavel sobretudo ao trabalho de codificagdo, de pér em forma e em
formula, de neutralizacdo e de sistematizacdo, que os profissionais do
trabalho simbélico realizam segundo as leis proprias do seu universo,
também ndo ha duvida de que esta eficacia, definida pela oposicdo a
inaplicacdo pura e simples ou a aplicag¢do firmada no constrangimento
puro, se exerce na medida e s6 na medida em que o direito é
socialmente reconhecido e se depara com um acordo, mesmo técito e
parcial, porque responde, pelo menos na aparéncia, a necessidades e
interesses reais. (BOURDIEU, 1989, pp. 239-40).

O Direito se transforma, assim, no universal. Diante disso, a acdo estatal é

orientada a partir do mundo juridico. E 0 mundo juridico, fictamente, escolhe o que sera
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incluido e o que ndo sera incluido no &mbito das ac¢des estatais. Em outras palavras, “os
juristas fizeram, pois, o universal avancar: inventaram determinadas formas sociais de
representagdes explicitamente constituidas como universais.” (BOURDIEU, 2014, p.
448).

Dominar o campo do direito, portanto, é dominar parcela significativa do campo
do poder. E controlar os interlocutores legitimos e os ilegitimos, respaldados pela
protecdo legal (e estatal) ou a margem das regras estabelecidas.

Melhor dito nas palavras do autor:

(...) o direito do ponto de vista dessas lutas internas no campo do
poder, dessa competi¢do para 0 exercicio da dominacdo: o direito é
muito poderoso porque fornece uma espécie de reserva de técnicas de
pensamento e de técnicas de acdo. Os detentores do capital juridico
sdo detentores de um recurso social constituido essencialmente de
palavras ou conceitos- mas as palavras e 0s conceitos sdo instrumento
de construcdo da realidade e, em particular, da realidade social.

(BOURDIEU, 2014, p. 431).

E essa construcdo ideoldgica de um direito neutro, autbnomo, desideologizado, é
artificio importante na garantia de um determinado tipo de forma juridica: aquela que
serve aos interesses dos agentes dominantes do campo.

Essa retorica da autonomia, da neutralidade e da universalidade,
que pode ser o principio de uma autonomia real dos pensamentos e
das préticas, esta longe de ser uma simples mascara ideoldgica. Ela é a
prépria expressdo de todo o funcionamento do campo juridico e, em
especial, do trabalho de racionalizacéo, no duplo sentido de Freud e de

Weber, a que o sistema das normas juridicas esta continuamente
sujeito, e isto desde hé séculos. (BOURDIEU, 1989, p. 215).

Esse processo, apesar de ndo ser determinado aprioristicamente e estar aberto a
lutas, é condicionado pelas hierarquias e posi¢des sociais desigualmente distribuidas na
sociedade. Nesse sentido, certos grupos possuem influéncia no direcionamento da
construcdo da realidade social. Ou, em suas palavras:: “o trabalho de constru¢dao da
realidade social é um trabalho coletivo, mas nem todos contribuem para ele no mesmo
grau. Ha pessoas que tém mais peso que outras nas lutas simbolicas pelo poder de se
construir a realidade social” (BOURDIEU, 1989, p. 432).

Entretanto, a construcdo ideoldgica deste modo de dizer o direito, de fazer o
direito, numa retorica da universalizacdo e da procedimentalizacdo, para usar um

trocadilho esclarecedor, “ideologicamente desideologiza” os conflitos no campo e a
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constru¢do do direito como de fato se deu. Vai-se, assim, criando a retérica do
“normal”, de que o Direito ¢ “naturalmente” dessa maneira, que ele esta aberto. Nesse
sentido que argumenta que ao , efeito da universaliza¢do “se poderia também chamar

efeito de normalizagdo” (1989, p. 246).

1.2.2. Direito como instrumento de legitimac&o do Estado

Tudo isso acontece porque o Direito é o instrumento garantidor da legitimidade
da formulagdo das politicas estatais. Isso justifica tambeém, inclusive, as razdes da
simples desconsideracdo das vivéncias, dos estudos e apontamentos dos demais agentes
— sejam cientistas, gestores publicos, movimentos sociais organizados ou qualquer
cidaddo — a politica urbana é definida e estd protegida somente e apenas quando ela é
respaldada legalmente.

Esse carater universalizante da lei, da construcdo do justo a partir do legal, do
valido para todos, € um dos mais poderosos mecanismos pelo qual se exerce a
dominacgdo simbolica, ou, em outras palavras, a imposicdo da legitimidade de uma

determinada ordem social formulada por determinado agente.

Alids, isso vai além: o sistema juridico cria mecanismos para a perpetuacdo dos
interesses dos agentes dominantes do campo. A partir do principio da legalidade estrita
— imperativo a ser observado pelo Estado —, este s6 pode tomar suas decisdes quando
respaldado pelo arcabouco legal. O que ndo estd, portanto, positivado enquanto norma
juridica ndo podera ser objeto de acdo estatal, ndo apenas em virtude de uma falta de
prioridade, mas pela imposi¢do do Direito, que afirma a impossibilidade de se efetuar
qualquer acdo quando ndo respaldado por lei.

O mesmo ocorre com 0 sistema de precedentes, utilizado no campo do direito,
que representa “a garantia do passado”. Ao afirmar que o sistema juridico ¢ também
orientado por precedentes, 0s agentes dominantes criam mais um mecanismo de
salvaguarda de que seus interesses serdo preservados, pois as proximas decisGes devem
ser baseadas nas decisdes passadas. Nessa toada, 0 autor argumenta que:

O trabalho juridico exerce efeitos multiplos: pela prépria forca da
codificacdo, que subtrai as normas a contingéncia de uma ocasido
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particular, ao fixar uma decisdo exemplar (um decreto, por exemplo)
numa forma destinada, ela prdpria, a servir de modelo a decisdes
ulteriores, e que autoriza e favorece ao mesmo tempo a logica do
precedente, fundamento do modo de pensamento e de acédo
propriamente juridico, ele liga continuamente o presente ao passado e
da a garantia de que, salvo revolugdo capaz de pOr em causa 0S
préprios fundamentos da ordem juridica, o porvir sera a imagem do
passado e de que as transformacOes e as adaptacdes inevitaveis serdo
pensadas e ditas na linguagem da conformidade com o passado.
(BOURDIEU, 1989, p. 245)

3

E por isso que Bourdieu ¢ muito feliz ao concluir que “o que os profetas
juridicos ensinam é que, para funcionar, a profecia juridica precisa ser
autolegitimadora”. Nesse sentido, se esforcam para mostrar que “o Estado ¢ ‘fictio juris’
que fundamenta todos os atos da criagao juridica” (BOURDIEU, 2014, p. 96).A
concluséo deixa evidente que dominar o Estado e o Direito €, portanto, tarefa essencial

para se controlar o préprio campo do poder.
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2. UMA ANALISE CRITICA DO ESTADO

Neste trabalho busca-se compreender o papel do Direito na formulagdo da
politica urbana. Isso se relaciona, necessariamente, ao Estado, pois a partir do momento
em que existe 0 que se chama de uma “politica urbana”, ha o que se chama de Estado,
alguém que formula essa politica. Afinal, a politica publica nada mais é que as regras

produzidas pelo Estado.

2.1. Em busca do conceito de Estado

Se eu tivesse de dar uma definicdo provisoria do que se chama “o
Estado”, diria que o setor do campo do poder, que se pode chamar de
“campo administrativo” ou “campo da fun¢@o publica”, esse setor em
que se pensa particularmente quando se fala de estado sem outra
precisdo, define-se pela possessdo do monopdlio da violéncia fisica e
simbdlica legitima. (BOURDIEU,2014, p.30)

Pierre Bourdieu parte da tradigdo weberiana para a sua analise sobre o Estado.
Weber afirma o Estado como detentor do monopdlio da violéncia fisica legitima.
Bourdieu alarga essa utilizacdo, explicitando que ndo € necessariamente através da
utilizacdo da violéncia fisica que se constrdi essa dominacdo, mas, também a partir da
operacionalizagdo de um Poder Simbolico, que exerce autoridade e coacdo pela crenca -
sem ter que, necessariamente, utilizar a ameaca explicita da violéncia fisica. Em “O

Poder simbolico”, Bourdieu define este como:

O Poder simbdlico como poder de construir o dado pela
enunciacdo, de fazer ver e fazer crer, de confirmar ou de transformar a
visdo do mundo e deste modo, a acdo sobre 0 mundo, portanto o
mundo; poder quase magico que permite obter o equivalente daquilo
que é obtido pela forca (fisica ou econémica), gracas ao efeito
especifico de mobilizacdo, s se exerce se for reconhecido, quer dizer,
ignorado como arbitrario. Isto significa que o poder simbolico ndo
reside nos “sistemas simbolicos” em forma de uma “illocutionary
force”, mas que se define numa relagdo determinada — e por meio
desta — entre 0s que exercem o poder e 0s que lhe estdo sujeitos, quer
dizer, isto é, na prdpria estrutura do campo em que se produz e se
reproduz a crenga. O que faz o poder das palavras e das palavras de
ordem, poder de manter a ordem ou de a subverter, é a crenca na
legitimidade das palavras e daquele que as pronuncia, crenga cuja
produgdo ndo ¢ da competéncia dessas palavras” (BOURDIEU, 1989.
p.14-15).

E, portanto, a prépria crenca no papel do Estado o que confere grande parte de

sua legitimidade. E a crenca (muitas vezes ingénua ) de que as disputas podem ser
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realizadas no &mbito do Estado reforcam a sua legitimidade. A disputa pelo Estado o
posiciona historicamente de maneira ainda mais importante no simbélico dos distintos

agentes.
Nos dizeres de Sergio Miceli:

Bourdieu reitera a dimensdo simbolica do Estado, espaco de
relacbes de forca e de sentido, como produtor de principios de
classificacdo suscetiveis de serem aplicados ao mundo social. Tais
categorias sdo formas entranhadas em condigbes histéricas de
producdo, ou melhor, estruturas mentais em conexdo com estruturas
sociais, como que retraduzindo as tensbes entre 0Ss grupos em
oposigdes logicas. (MICELI, 2014. p. 22)

E, dessa forma, utiliza-se de um instituto criado, uma ficcdo, como 0 espago
legitimo para a producdo de uma determinada politica, para a construgdo das regras
universais. Na politica urbana, para dizer quem esta incluido e quem esta excluido. O

legal e o ilegal.

E, novamente, Bourdieu é o autor que consegue traduzir o que ocorre na
formulacdo da politica urbana e na construcdo e legitimacao do Estado, das politicas e

do Direito.

“Q Estado, como se disse muitas vezes, ¢ uma “fictio juris’. E verdade,
mas ¢ uma fic¢do de juristas, dando a ‘fictio’ o sentido forte do termo,
de ‘fingere’ [construir, fabricar]: é uma fabrica¢do, uma construgdo,
uma concepg¢do, uma invencdo. Quero, portanto, descrever hoje a
contribuicdo extraordinéria que os juristas deram coletivamente ao
trabalho de construgdo do Estado, em especial gracas a esse recurso
constituido pelo capital de palavras”. (BOURDIEU, 2014, p.431).

2.2.0 Estado como criador de politica

O Estado é o locus de onde se diz o oficial. Devido ao seu Poder Simbdlico, a
crenca de sua legitimidade, tem a prerrogativa de conduzir as politicas publicas. Nos
dizeres de Bourdieu (2014).

O Estado é essa instituicdo que tem o poder extraordinario de produzir
um mundo social ordenado sem necessariamente dar ordens, sem
exercer coercdo permanente. (BOURDIEU, 2014, p.229).
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E essa a dimens&o simbolica do Estado. Ha a construcdo de um discurso magico
capaz de afirmar o que € o legal, de orientar a conducdo das politicas e o
comportamento dos agentes. Reitero que essa construcdo passa, necessariamente, pelo

direito.

A construgdo do sistema juridico como um sistema “fechado” e sem lacunas
(pois todas as incompletudes podem ser preenchidas por outros mecanismos juridicos)
configura-se como elemento fundamental na organizagdo do oficial, em especial por
dar-lhe este carater universal. Os juristas e o Direito tem, portanto, uma posi¢cdo de

destaque nas politicas estatais.

E por este motivo que a politica urbana ndo guarda necessariamente nenhuma
relacdo com os estudos formulados pelas outras areas do conhecimento. A formulacao
desta politica setorial ndo necessita necessariamente de subsidios produzidos por outras
areas do conhecimento que tém o urbano como objeto central de analise, como o0s
urbanistas. Para ser formulada uma politica urbana, basta que a legislacdo seja
“juridicamente perfeita”, ou seja, que o sistema juridico esteja fechado. Obviamente
essas decisdes serdo mais ou menos legitimas quando detiverem maior ou menor lastro
na realidade social e quando contemplarem as demandas dos multiplos agentes que
atuam no campo. Entretanto, a sua popularidade e sua legitimidade ndo sdo requisito
para a construcdo da legalidade. Esta é a compreensdo necessaria na analise das

politicas estatais.
Nos dizeres de Miceli :

Descrever a ascensdo dos magistrados [juristas] €, pois, descrever a
constituicdo progressiva de um novo poder e de um novo fundamento
de poder — um poder fundado no direito, na escola, no mérito, na
competéncia, e capaz de se opor a poderes fundados no nascimento,
na natureza, etc. (...) O nascimento do moderno Estado do bem-estar,
pontuado pelo protagonismo estratégico dos juristas, dando a ver 0s
rumos da diferenciacdo de poderes e da concorréncia entre 0S corpos
de especialistas indispensaveis ao exercicio do mando na emergente
diviséo do trabalho de dominagéo (2014, p. 19)Miceli, p. 19)
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Esse processo ¢ descrito com profundidade no ultimo capitulo de “La Noblesse
d’Etat” (2006), em que Bourdieu apresenta a constituicao, dentro do campo do poder, de
uma categoria de agentes sociais cujo poder repousa na detencdo do capital cultural, e,
mais especificamente, dessa forma particular de capital cultural que é o capital juridico.
Este capital juridico constrdi a autonomia do campo politico, constréi a neutralidade do
Estado, e neste processo, constroi ambas as legitimidades sociais — do Estado e do

capital juridico.

A validade do Direito é representada pelo legal; e o que néo esta no texto
normativo esta excluido. Deve-se ter em conta que esse processo é baseado em ficcdes e
crencas, respaldado a partir do poder simbdlico do Estado. A validade das politicas
publicas, a construcdo do universal € feita a partir do que o Direito diz que é valido.
Desta maneira, para formular o legal, inicia-se um processo de disputa ndo apenas na
sociedade, mas também uma disputa na formulacdo de normas, uma importante disputa
sobre como se organiza o direito. Este conflito é central nas disputas do campo do

poder. Como diz Bourdieu:

(...) se inventa a ideia de uma autonomia do politico, isto &, de
uma ordem politica especifica: ainda ai, sdo 0s juristas que, com
suas lutas dentro do campo juridico, constituem uma espécie de
metafora pratica do que se tornard o campo politico, isto €, o
universo relativamente autbnomo dentro do qual se luta somente
com armas politicas a respeito do mundo social. (BOURDIEU,
2014. p. 437).

2.3. Objetivo do Estado:

A partir desses instrumentos, o Estado vai atingindo assim seus objetivos: gerir o
mundo social, construindo “consensos” sobre o que ¢ valido para direcionar os

conflitos. E o local onde devem ocorrer as disputas e de onde se formulam as politicas.

O Estado € o que fundamenta a integragdo I6gica e a integracao
moral do mundo social, e por conseguinte, o consenso fundamental
sobre o sentido do mundo social que é a condi¢do mesma dos conflitos
a proposito do mundo social. Em outras palavras, para que o préprio
conflito sobre 0 mundo social seja possivel, € preciso haver uma
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espécie de acordo sobre os terrenos de desacordo e sobre 0s modos de
expressdo do desacordo. (BOURDIEU, 2014, p.30)

Dessa forma, o Estado se constroi como a “verdadeira” ideologia do bem
publico, da sintese dos interesses da sociedade. E isso é fundamental para a sua
continuidade, até porque o Estado é uma entidade teoldgica, ou seja, uma entidade que
existe pela crenca (Bourdieu, 1989). E é essa crenca que legitima o Estado a tomar
decisbes que orientam o0 mundo social, a partir dos ditos “atos de Estado”. E dessa
forma que os agentes dominantes controlam o campo do poder e atingem seus objetivos
almejados. Direciona-se, assim, o rumo das politicas a partir da justificacdo construida

pelo instrumento legitimo — o Estado.

Atos de estado — (...) isto &, atos politicos com pretensdes a ter
efeitos no mundo social. (...) Sao atos autorizados, dotados de
uma autoridade que, gradualmente, por uma série de delegacbes
em cadeia, remete a um lugar altimo, como é o deus de
Aristoteles: o Estado (Bourdieu, 1989. p. 39-40)

2.4 Neutralidade do Direito e do Estado?

Agora que foi compreendido como o Direito e o Estado operam - em nome de
uma ideologia do servi¢o publico e do bem publico-, deve-se entender como este
processo se da. A construcdo desse processo pressupde a apresentacdo do Estado como
um “campo aberto”, poliss€émico, permeavel aos interesses dos diversos agentes; ¢ do
Direito — a forma exclusiva pela qual o Estado organiza sua politica-, também
ideologicamente “vendida” como apenas um modelo neutro, que simplesmente

“organiza” os atos de Estado.

Os atos de Estado ndo se apresentam como as escolhas politicas que sdo, que
beneficiam determinados agentes na condugdo do campo do poder (e, assim, prejudicam
outros), mas sim como 0 unico procedimento de “organizagdo” da politica estatal. Um
instrumento como outro qualquer, que tem em sua génese outros tantos procedimentos
juridicos “neutros”, como o preenchimento de lacunas a partir da jurisprudéncia, a
andlise histérica. Mascaram, assim, sob o pretenso “lugar neutro” que a ideologia do
Estado constrdi, o papel de representante dos interesses dos agentes dominantes no

campo do poder.
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Os juristas se aferram & elaboracéo de justificativas em favor de
uma Unica jurisdi¢do, operando como advogados dessa jungdo que
lhes toca de perto como arautos do “desinteresse” e da
universalizagdo. (...) Contam com o direito como discurso de halito
universal e disp6em da capacidade profissional de fornecer razdes, ou
melhor, de converter evidéncias em arrazoados, pelo apelo a
principios universais, pelo recurso a histéria, aos precedentes, aos
arquivos, a casuistica e as demais fontes da jurisprudéncia. A
construcdo do Estado se revela, portanto, indissocidvel da emergéncia
de corporagfes que nele se enraizam. (MICELI, 2014, p. 23- 24)

Entretanto, quando afirmamos que o Estado ndo € neutro, isso significa que ele
serve a determinados interesses. No caso especifico das politicas urbanas, estes

interesses sdo 0s interesses do setor empresarial.

Na introducdo deste trabalho apresentei uma disjuntiva formada, de um lado,
pelos setores populares, que buscam politicas urbanas inclusivas; de outro, o setor
empresarial, que tem como objetivo principal o lucro, transformando a cidade em um
palco de negdcios para auferir renda, juros e negocios. Esses dois setores ndo séo assim
tdo delineados e nem se separam de maneira tdo maniqueista, mas sdo apresentados
dessa forma para se entender quem sdo 0s agentes dominantes nesse campo, 0S que
manipulam o Direito e 0 Estado na formulacdo de politicas urbanas. E, de fato, existem
os setores que buscam aumentar lucros com a ordenacdo da politica urbana e os que ndo
buscam. Os agentes dominantes do campo sdo 0s empresarios, ndo o0 outro setor

(denominado de popular).

Diversas sdo as razdes para explicar porque os setores empresariais Sdo 0S
agentes dominantes no controle do Estado. Poderia utilizar apenas argumentos
historicos (revolugBes burguesas); trazer estudiosos que dedicaram parte importante da
sua trajetoria intelectual para debater essa questdo. Entretanto, ndo é este o objetivo
deste trabalho. O objetivo é compreender como este Estado existente, que tem o setor
empresarial na posicao de agente dominante no campo do poder, opera na formulacao

de politicas urbanas.
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2.5. Algumas considerac0es finais sobre o Estado

Agora que explicitado que o Estado ndo ¢ um “lugar neutro” e que o Direito
também ndo ¢ um instrumento neutro para a realizacdo dos “Atos de Estado”, que por
sua vez também ndo sdo neutros, podemos avancar no desenvolvimento dessa pesquisa,
caminhando para adentrar com maior profundidade ao objetivo geral, que é o de
“compreender as estratégias do agente dominante (no caso, o setor empresarial) que se
relacionam ao campo do direito na producdo da politica urbana no municipio de Sao

Paulo.”

Para isso, & preciso retomar alguns elementos do conceito de campo de
Bourdieu. Para o autor, os campos sdo espacos sociais diferenciados, que gozam de
relativa autonomia em relacdo aos demais campos, e onde se disputa a posi¢do de
dominancia, o poder. Onde se disputa o direito de dizer como ele deve funcionar e
operar. O interior de cada de campo &, assim, um espaco de luta concorrencial. Dentro
de cada campo ha posicdes dominantes e dominadas, dentro das quais se adotam

diferentes estratégias de acéo.
Nas palavras de Bourdieu, em Questdes de Sociologia (1983):

Os campos se apresentam & apreensao como espago estruturado de
posicOes (ou de postos) cujas propriedades dependem das posigdes
nestes espacos, podendo ser analisadas independentemente das
caracteristicas de seus ocupantes (em parte determinada por eles). H&
leis gerais dos campos, (...) sabe-se que em cada campo se encontrara
uma luta, da qual se deve, cada vez, procurar as formas especificas
entre 0 novo que esta entrando e que tenta forcar o direito de entrada,
e 0 dominante, que tenta manter o monopolio e excluir a concorréncia.
(BOURDIEU, 1983. p. 89)

Bourdieu descreve o Estado como um campo. E como tal, tem posi¢des dos
agentes dominantes, estratégias utilizadas por ele, em um processo que ndo € estatico,

porque ha a movimentacdo dos agentes dominados e novas estratégias precisam ser

desenvolvidas.

Estado ndo é um bloco, é um campo. O campo administrativo,
como setor particular do campo do poder, é um campo, isto &, um
espaco estruturado segundo oposicBes ligadas a formas de capital
especificas, interesses diferentes (Bourdieu, 2014, p.50).
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A utilizacdo do referencial tedrico bourdiesiano auxilia na compreensao dessas
estratégias utilizadas. 1sso porque o autor retira de diversas tradi¢des teoricas elementos
importantes que auxiliam na compreensdo dos agentes dominantes. Abre-se, portanto,
uma possibilidade de dialogo com diversas analises da teoria do Estado, mas guiado por
um instrumental tedrico que auxilia o desenvolvimento de pesquisas quando da analise

da atividade cotidiana estatal.

Entretanto, nem todas as analises do Estado podem ser contempladas. Elas
devem partir de um principio que afirma que “O Estado ndo é um aparelho orientado
para o bem comum, é um aparelho de coercdo, de manutencdo da ordem publica, mas
em proveito dos dominantes” (BOURDIEU, 2014, p.32).

Para a compreensdo desse papel do estado, € importante compreender sua forma
de funcionamento. Como o Estado é um instrumento que se legitima pela crenga e no
exercicio de seu poder simbdlico, diversas regras de funcionamento agem
implicitamente. E por isso que parte das suas estratégias, tidas como neutras, na verdade
sdo estratégias utilizadas implicitamente para a continuidade do controle pelos

dominantes. Ou, nas palavras do autor:

“Num campo, as regras sdo regularidades implicitas, ¢ s6 uma
pequenissima parte das regularidades é levada ao estado explicito.
(...)Uma parte das regularidades rege as san¢0es a serem aplicadas as
praticas; as san¢Ges sdo imanentes ao jogo: é uma das propriedades
dos campos, que consiste, justamente, em que ali se luta para triunfar
segundo as regras imanentes do jogo. E o que dizia Weber: quem néo
se dobra as regras do cosmos capitalista [por exemplo], se é patrdo vai
a faléncia, e se é trabalhador é mandado para fora do jogo.”
(BOURDIEU, 2014. p. 141)

Isso ndo significa que estas regras sdo imutaveis. Como ambiente de disputas,
pode haver alteragdes na correlacdo de forcas que provoquem mudancas, reformas ou

revolugdes, que reorienta a posicao de dominancia do campo.

“Mas pode haver uma luta para mudar as regras do jogo (pela
revolugdo ou por uma politica reformista), que consiste em trapacear
no jogo e em instaurar uma regularidade tacita que se tornara a regra.”
(BOURDIEU, 2014. p. 141).

Compreender as estratégias juridicas deste trabalho significa compreender

“como o jogo ¢ jogado” e, a0 mesmo tempo, permite que se possa alterar a correlagdo

de forgas presente no campo. Isso porque o estudo do Estado esté relacionado as formas
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de dominacdo. O Estado ndo é um espaco neutro de reabsor¢éo dos conflitos, o Estado é
mais que um aparelho de poder a servico dos dominantes, o Estado constitui uma crenca

coletiva que estrutura e produz efeitos na vida social.

Para encerrar com as palavras do autor que orientou boa parte deste capitulo:

(...)a proposito do que se pode chamar de campo burocrético, isto €,
de espaco dos agentes e das instituicdes que tém essa espécie de
metapoder, de poder sobre todos os poderes: 0 campo burocratico €
um campo que esta sobrelevado em relacdo a todos os campos, um
campo no qual se decretam intervencbes que podem ser econémicas
como as subvencdes, que podem ser juridicas como a instauracdo do
regulamento sobre a aposentadoria, etc. O campo burocratico, como
campo no qual se editam normas referentes aos outros campos, é ele
mesmo um campo de luta, em que se encontra o vestigio de todas as
lutas anteriores (BOURDIEU, 2014, p.477).
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PARTE 2 - COSENDO E COZENDO A POLITICA URBANA

Entre os estudiosos da area das politicas urbanas hd um consenso sobre o carater
tecnocratico que permeou a historia do planejamento urbano brasileiro, e, mais
especificamente, paulistano. Entretanto, por tras desse carater pretensamente neutro da
formulacdo da politica urbana sempre estiveram presentes 0s representantes do setor
empresarial (quer a Associacdo Comercial; a Federa¢do do Comércio; ou 0 SECOVI -
Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacdo e Administracdo de Imdveis
Residenciais e Comerciais de Sao Paulo). Desta maneira, o setor empresarial se
configurou como principal ator nas disputas de legitimidade sobre como deve se dar a
producédo do espaco urbano no municipio de Sdo Paulo, desde muito antes de sua
primeira Lei de Zoneamento, em 1972. (FELDMAN, 2005).

Utilizou-se, entre outras estratégias, de um mecanismo importante de validacéo
de suas posicoes: a legitimacdo no campo juridico. Inicialmente articulando-se a partir
de reunides fechadas com o Poder Pablico para editar leis e decretos de acordo com 0s
seus interesses, este agente foi, a medida que a legislacdo ia se modificando e a
correlacdo de forgas no campo ia se alterando, organizando estratégias refinadas para a
construcdo de politicas publicas que reflitam seus interesses. 1sso permitiu que mesmo
com as diversas alteracdes legislativas permanecesse com a condi¢cdo de agente

dominante no campo.

Com a aprovacdo da Emenda da Reforma Urbana e da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 existia uma expectativa sobre a mudanga nessa
perspectiva, em virtude da inclusdo do Capitulo da Politica Urbana. Este tinha por
objetivo “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes”. Além disso, o texto previu que os planos diretores
estabeleceriam os critérios para atendimento da funcdo social da propriedade urbana, e
que eram obrigatérios para municipios com mais de vinte mil habitantes. Apresentou a
possibilidade de parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsoérios dos imdveis que
ndo atendessem a sua funcdo social, com desapropriacdo através de titulos da divida
publica resgataveis em cinco anos. Nao bastassem essas mudangas, introduziu ainda a
usucapido constitucional, que flexibilizou os requisitos para aquisicdo de propriedade e

prometia regularizar o problema juridico das habita¢es no Brasil.
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Havia, portanto, inUmeros avancos. Esses avangos, entretanto, ndo refletiram uma
mudanca na politica urbana, nem dos agentes que conseguiam influencia-la. Apesar da
euforia inicial, passou-se a discussdo sobre a necessidade de regulamentar os
dispositivos constitucionais para que pudessem produzir efeitos. A disputa atingiu novo
patamar, portanto, em 2001, com a edic¢do do Estatuto da Cidade, que regulamentou o

capitulo da politica urbana.

Os avancos legislativos, entretanto, ndo foram suficientes para alterar a
correlacdo de forcas na conducdo da politica urbana. Nesta parte do trabalho buscarei
apresentar as estratégias juridicas utilizadas pelos agentes dominantes no campo do
poder — o setor empresarial — para continuarem a conduzir a politica urbana no

municipio de Sao Paulo.

Muito embora este trabalho utilize exemplos do municipio de Sdo Paulo, estas
estratégias podem ser transpostas para outros locais do Brasil, em maior ou menor
intensidade. O fato de o conflito socioespacial naquele municipio ser muito acirrado
permite a analise de estratégias com um alto grau de sofisticacdo, o que as tornam
adequados exemplos de analise. Em outros municipios nem todas essas estratégias
estardo necessariamente presentes, mas a légica se reproduz em virtude dos conflitos
pela apropriacdo de lucros, rendas e juros a partir das areas urbana, ou seja, essa
realidade pode ser encontrada em maior ou menor grau em diversas localidades do

territério nacional.
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3. DOIS MODELOS DE CONTROLE DO CAMPO: COSER E COZER

Este trabalho parte de uma analise da situacdo fatica: apesar do avanco
legislativo ocorrido, que visava democratizar a formulacdo das politicas urbanas — e,
portanto, alterar a correlagdo de forgas no campo do poder, especificamente no que se
refere a formulagdo das politicas urbanas — isso ndo ocorreu. Nd& ha uma
predominancia dos interesses dos setores populares na formulacédo das politicas urbanas,

mesmo estes constituindo uma esmagadora maioria numérica.

Isto ocorre pois ha uma série de “mecanismos de contengdo” que evitam a
alteracdo da correlacdo de forgas no campo. O controle do Direito e do Estado fazem

parte deste processo.

Apresentaremos a seguir algumas dessas estratégias identificadas com o campo
do Direito. Ressalto que ndo se deve concebé-las de maneira individualizada, pois

fazem parte de uma l6gica integrada, que dialoga entre dois modelos.
Sdo eles:

1) o processo de costura normativa ( “coser”) dos interesses empresariais nas legislacdes
que véo sendo editadas; e

i1) as estratégias de manipulagdo temporal nas alteragdes legais (o “cozer”).

Os modelos coexistem e podem estar presentes conjuntamente nas diversas

estratégias e estdo ligadas aos requisitos procedimentais do Direito.

3.1.0 coser

O coser, no sentido de costurar, € uma metafora sobre a costura normativa, a
producéo legislativa realizada pelos agentes dominantes. Pode se dar de trés maneiras: a
partir de:

a) formulacdo de leis novas ;
b) revisdo de leis antigas; ou

¢) adicdo de emendas ou excecdes na legislacdo vigente

Tem relagcdo com a producgéo legislativa, prioritariamente.
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3.2.0 cozer

O cozer, no sentido de cozinhar, tem relagdo com a expressao popularmente
utilizada de “cozinhar em banho-maria”, que trata de um processo de coccdo lento. Sdo
as estratégias de manipulacdo temporal que ocorrem quando se consolida uma

legislacdo que contraria seus interesses ou quando ha a simples ameaca disso ocorrer.

Sdo estratégias utilizadas para:

a) prolongar os procedimentos ou a vigéncia de legislacbes que atendam seus
interesses;

b) protelar o inicio da vigéncia de uma nova norma que contrarie seus interesses; ou

c) protelar procedimentos que possam culminar numa alteracdo de correlagdo de forcas
no campo.

Sado medidas que tem relagcdo com a implementacéo legislativa, prioritariamente.

A seguir encontram-se descritas seis estratégias juridicas que dialogam com
esses modelos e permitem a compreensdo da utilizagcdo do direito no campo do poder

nos temas afetos ao planejamento urbano.
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4.BONECAS RUSSAS

Matrioshka, Matryoshka, Matrioska, Matryona, Mamuska, Babushka ou ateé
mesmo Dyedushka — este Gltimo referente ao nome dado a versdo masculina do artefato
na Sérvia - a “boneca russa” ¢ um brinquedo tradicional dos paises do leste europeu E
constituido por uma série de bonecas, geralmente feitas de madeira, de formato simples,
cilindrico e arredondada na base e mais estreito na parte superior, onde se desenha a
cabeca da boneca. Sdo colocadas umas dentro das outras, da maior (exterior) até a

menor, a Unica que ndo é oca.

As bonecas russas guardam um importante paralelo com a legislacdo urbanistica
brasileira. Assim como a boneca que surpreende seus observadores, porque em seu
interior ha outra, similar e com tamanho reduzido, na politica urbana qualquer alteracdo
legislativa exige um outro instrumento normativo para que se possa produzir efeitos,

mesmo que ele seja muito similar ao texto anterior.

Essa € a histdria da politica urbana contemporénea no Brasil. A busca por uma
nova ordem juridico-urbanistica inaugurada com a Constituicdo de 1988 foi muito
comemorada pelos setores populares, que acreditavam que sua inclusdo no texto
constitucional seria o suficiente para alterar a dindmica da producgdo do espago urbano.
(ALFONSIN, 2008; FERNANDES, 2006; FELDMAN, 2005; ROLNIK, ; SAULE
JUNIOR, 2007).

Entretanto, tdo logo foi aprovada, os juristas afirmaram que estas normas
constitucionais, em tese hierarquicamente superiores a todas as outras normas legais
(KELSEN, 1998), ndo produziriam efeito imediato, ou seja, ndo seriam auto-aplicaveis,
para usar a linguagem juridica. Trata-se de um debate longo, realizado na Teoria do
Direito e no Direito Constitucional, sobre a Aplicabilidade das Normas Constitucionais
(SILVA, 2004). Neste debate, os dispositivos constitucionais podem ter i) eficacia
plena; ii) eficacia contida; ou iii) eficacia limitada. Isso significa que alguns
dispositivos sdo auto-aplicaveis enquanto outros necessitam de regulamentacéo, ou seja,

de novas leis para s6 entdo produzirem efeitos.

Esta Ultima foi a interpretacdo dada aos dispositivos presentes no Capitulo da

Politica Urbana presentes no texto constitucional. Muito embora estejam expressos na
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Carta Magna, s6 produziriam efeitos no mundo juridico quando regulamentados por
nova lei. Passou-se, entdo, a busca pela regulamentacéo deste Capitulo, que culminou na
edicdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/01).

O Estatuto da Cidade foi sancionado apenas em 10 de julho de 2001, treze anos
apo6s o processo de constitucionalizacdo do Capitulo sobre a politica urbana. Muito
embora o tempo decorrido até a sua edi¢do tenha sido bastante longo em comparacgao
com a data de promulgagéo do texto constitucional, o Estatuto ndo teve vigéncia a partir
da data de sua publicacdo. O art. 58, o ultimo artigo da Lei Federal, afirmava que ela s
entraria em vigor decorridos noventa dias da data de sua publicagdo. Mas, afinal, o que
eram noventa dias perto dos treze anos de aguardo (e de luta institucional, e de

negociacao) para sua aprovacao?

Esperava-se, assim, que ap0s o0s treze anos de espera desde a vitdria da Emenda
da Reforma Urbana seria possivel construir uma nova politica urbana. Mas, novamente,
ndo foi essa a interpretacdo que prevaleceu. A interpretacdo majoritaria é a de que o
Estatuto da Cidade seria um instrumental que permitiria aos municipios utilizar as
ferramentas que julgassem adequadas na formulagdo de suas politicas urbanas. Para
iSso, portanto, seria necessario incorporar esses instrumentos previstos na legislacéo
federal no &mbito das legislacbes municipais para que, assim, finalmente, ela pudesse

produzir efeitos.

Naquele momento esse discurso encontrou respaldo inclusive entre 0s
urbanistas, os profissionais que atuavam mais diretamente com o planejamento urbano.

Acreditavam que no ambito local se definiria melhor as particularidades do territorio.
Como afirma ROLNIK (2009) :

O Estatuto abarca um conjunto de principios que expressam um
conceito de cidade e de planejamento e gestdo urbana - e uma série de
instrumentos que, como o préprio nome define, s80 meios para atingir
os fins desejados. No entanto, delega - como deve ser - para cada
municipio, com base em um processo democratico e publico, a
definicdo precisa de tais fins. Neste sentido, o Estatuto funciona como
um tipo de "caixa de ferramentas" para a politica urbana local. E a
definicdo da "cidade que queremos™ nos Planos Diretores de cada
cidade, que ird determinar a mobilizacdo (ou ndo) dos instrumentos e a
sua forma de aplicacdo . A natureza e o sentido da intervencao e 0 uso
dos instrumentos estabelecidos pelo Estatuto dependera, portanto, do
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processo politico do engajamento amplo (ou ndo) da sociedade civil
(ROLNIK, 2009, p. 34). (grifos nossos).
Ao setor empresarial também interessava que esses critérios fossem definidos
no &mbito local, quer porque isso significaria mais tempo para a mudanga na politica
urbana (“cozer”), quer porque no ambito municipal os agentes dominantes detém ainda

mais mecanismos de pressao e influéncia na formulagao das leis (“coser”™).

E, novamente, varios dos instrumentos inovadores, que poderiam construir uma

politica urbana diferenciada, foram protelados aguardando as legislagdes municipais.

Reconheco que o proprio texto constitucional poderia colocar entraves nessa
questdo, visto que o Art. 182 82° da Carta Magna afirma que “A propriedade urbana
cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da
cidade expressas no plano diretor.” Entretanto, existem inumeros parametros que
poderiam ser estabelecidos na propria legislacdo federal, que serviriam de orientacdo
para 0s municipios, inclusive para auxiliar na formulacdo dos planos diretores

municipais.

Esse ndo seria um mecanismo inédito. Independentemente das criticas das mais
diversas ordens, é isso que ocorre no a&mbito rural. Os processos de desapropriacdo para
fins de reforma agraria sdo realizados a partir de indices de produtividade determinados
pelo INCRA - Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria-, ou seja, por uma
estrutural nacional. Esse processo definido em ambito federal garante que a questdo
esteja mais presente na esfera publica e que os interesses populares sejam atingidos,
pois a capacidade de pressdo do setor empresarial nas cidades é ainda mais direta que no
ambito nacional e, por sua vez, a capacidade de se contrapor a estes interesses € mais

reduzida quando necessita ser feita municipio a municipio.

O modelo impde desafios aos setores populares. Ainda que consigam estabelecer
critérios definidores do conceito de funcdo social da propriedade, novamente isso ndo
significa a consecucdo de uma nova politica urbana. Grande parte dos debates sobre a
mindcia desta politica sdo objetos de regulamentacdo especifica nas leis municipais de
zoneamento (leis de parcelamento, uso e ocupacdo do solo) e varios desses dispositivos
— para ndo dizer a sua totalidade — também ndo produzem efeitos imediatamente,

necessitando de decretos regulamentadores, expedidos pelo Chefe do Poder Executivo
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Municipal. Somente ap0s esse emaranhado de instrumentos normativos as controvérsias

de alguns instrumentos juridicos estariam sanadas e, entdo, poderiam produzir efeitos.

Outrossim, ndo se pode ignorar uma caracteristica essencial da legislacdo
urbanistica: o seu processo de revisdo periodica. Em virtude da configuracdo
socioespacial do territdrio ser dindmica, € importante para o planejamento territorial que
0 Poder Publico avalie, de tempos em tempos, a situacdo fatica para assim conseguir
planejar novas politicas. Em caso de sucesso ou insucesso dos objetivos pretendidos
altera-se 0 modo de intervencdo no territdério. Obviamente este ndo é um processo
pacifico. Permeado por muitas tensdes, sobretudo dos setores empresariais, que buscam
continuar a exercer sua posicdo de agente dominante no campo, e assim, controlar a
conducdo deste processo para preservar ou ampliar seus lucros com o territério. Este
processo de revisdo periodica sera discutido adiante. O que ressalto nesta secéo é que a
cada alteracdo na legislacio, que necessariamente ocorre de maneira periOdica, ha a
necessidade de outras novas leis, de novos decretos regulamentadores, ou seja, novos
mecanismos normativos para que s6 assim 0s instrumentos urbanisticos produzam

efeitos.

Nao ha, portanto, definicdo melhor de que a de “bonecas russas” para apresentar
as dificuldades na implementacdo desta agenda de novas politicas urbanas, dessa “nova
ordem juridico-urbanistica”. A analogia s6 ndo é mais adequada porque a realidade
social é o brinquedo ad eternum: nas bonecas russas, em algum momento encontra-se a
altima boneca, aquela que ndo é oca; ja na legislacdo urbanistica isso ndo é
necessariamente verdade. Com a mandatoria revisao periodica da legislacdo urbanistica
é possivel que se troque a boneca eternamente. Jogando o jogo da mesma maneira é
possivel que nunca seja 0 momento de que as demandas dos setores populares sejam

efetivadas.
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5. AS COMISSOES DE NOTAVEIS

5.1.As Comissdes de Notaveis no Planejamento Urbano Paulistano

Outro importante mecanismo de formulacdo da politica urbana € a designacao das
“Comissoes de Notaveis”, que tem entre suas atribui¢cdes a de dirimir eventuais duvidas
ou lacunas na aplicacdo da legislacdo urbanistica.

Atualmente, existe na legisla¢do paulistana a “CTLU — Camara Técnica de Legislacéo
Urbanistica”. No Plano Diretor Estratégico do municipio de Sdo Paulo ha uma Secéao
para tratar exclusivamente sobre esta Comisséo. Diz ele:

Secéo 111

Da Cémara Técnica de Legislagdo Urbanistica

Art. 330. Cabem a Camara Técnica de Legislacdo Urbanistica
- CTLU as seguintes atribuigdes:

| - analisar casos nao previstos e dirimir davidas na aplicacéo
desta lei e da legislacdo de Parcelamento, Uso e Ocupacéo

do Solo;

Il - debater e apresentar sugestdes as propostas de alteragdo

do Plano Diretor e da legislacéo de Parcelamento, Uso e
Ocupacao do Solo, quando solicitado pelo Presidente;

I11 - debater e apresentar sugestdes aos projetos de lei de
interesse urbanistico e ambiental;

IV - aprovar as propostas de participagédo dos interessados

nas Operacdes Urbanas Consorciadas, quando assim dispuser

a lei especifica;

V - responder consultas e deliberar nas hipoteses previstas

na legislagcdo municipal;

VI - apoiar tecnicamente o CMPU, no que se refere as questoes
urbanisticas e ambientais;

VII - encaminhar suas propostas para manifestacdo do

CMPU;

VIII - elaborar proposta de seu regimento interno.

§ 1° Dos membros que comp&em a Camara Técnica de
Legislagdo Urbanistica - CTLU, 50% (cinquenta por cento) sdo
representantes do Executivo e 50% (cinguenta por cento) sdo
representantes da sociedade civil, indicados no Conselho Municipal
de Politica Urbana - CMPU.

§ 2° Os membros da CTLU deverdo ter experiéncia compativel
com o planejamento e a gestdo urbana, notadamente nos
campos do urbanismo, paisagismo e meio ambiente

Esta Camara foi criada na Lei Municipal 13.430/2002 o primeiro Plano Diretor
Estratégico do municipio de Sao Paulo apds a edi¢do do Estatuto da Cidade. Substituiu
a Comissdao Normativa do Plano Diretor, que, por sua vez, substituiu outras Comissoes
anteriormente existentes desde o inicio do planejamento urbano paulistano
(FEDLMAN, 2005).
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Esta ideia da “Comissdo de especialistas” que decide sobre os meandros da
politica urbana foi inserida no debate do planejamento urbano a partir dos textos
escritos por Anhaia Mello, entre 1928 e 1947 — e tem em sua origem modelos
estrangeiras (dos Estados Unidos, da Inglaterra e e, em menor grau, da Franca). A
formulagdo da politica urbana pelas Comissdes de notaveis € uma ideia fortemente

presente no planejamento urbano estadunidense.

O destaque de Anhaia Mello no campo cientifico promove esse instrumento,
potencializado durante os anos 1950, quando ele se tornou Diretor da Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo (FAU-USP), difundindo este
debate e dialogando com as ideias que vinham sendo implementadas na politica urbana
novaiorquina (FELDMAN, 2005).

Como pontua Florestan FERNANDES (1984), deve-se ter em conta a
importancia da Universidade de S8o Paulo como um dos principais centros de
exceléncia académica brasileira, 0 que é verdade também para sua Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo. Isso significa que a Universidade é capaz de irradiar ideias,

sobretudo no municipio de Séo Paulo, onde esté localizada.

Desta forma, o poder simbolico da Universidade induz o processo de reproducdo da
l6gica das comissbes, que ndo demorou para ser compreendido como 0 modo de se

formular a politica urbana .

Assim, foi sendo criada mais uma estratégia que permitiria que 0s setores empresariais
costurassem a legislacdo urbanistica, que formulassem as “interpretagdes corretas” da
lei e que opinassem sobre alteragdes na politica urbana. Além disso, ha uma légica de
precedentes a serem usados na CTLU. Ou seja, cada alteragcdo dos precedentes demanda
justificacdo. Trata-se, portanto, de um mecanismo de conservacdo do status quo, de, ao
mesmo tempo, “coser e cozer” a politica urbana, garantindo que os interesses dos

dominantes se perpetuem.

5.2.Um historico sobre as Comissdes de Notaveis

A Comissao
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(...) € uma invencdo historica, uma invengdo inglesa cuja
genealogia é possivel retracar. Chamava-se, na origem, ‘comissdo
real’: um conjunto de pessoas mandatadas pelo rei, comissionadas
para desempenhar uma missdo socialmente reconhecida, importante,
em geral a respeito de um problema também considerado importante.
Havia dois atos subjacentes a constituicdo — a palavra é importante e a
ser tomada no sentido forte — de uma comissdo: primeiro, a
designacdo, a nomeagdo — se hd um ato estatal, é justamente a
nomeacdo — de um conjunto de pessoas reconhecidas como
habilitadas, socialmente designadas para cumprirem certa funcdo; em
seguida, a designacdo de um problema digno de ser tratado por
pessoas dignas de administrar os problemas publicos (Bourdieu, 2014,
p.56)

Para isso € necessario que, ao menos publicamente, que a Comissdo seja
composta por pessoas que se configurem na qualidade de notaveis. E por isso que a
indicacdo dos membros da sociedade civil que compdem a CTLU é realizado em

conjunto com o envio de seus curriculos, demonstrando o “notdrio saber” do membro

no tema.

Estas pessoas, a partir do momento que fazem parte de Comissdes, produzem
normas juridicas. No caso da CTLU sdo consultadas para todas as possiveis alteracfes
na legislacdo da politica urbana. Precisam, portanto, estarem legitimadas, serem
consideradas como interlocutores legitimos para que terceiros possam crer que esta
sendo formulado o “melhor Direito”. Assim, respaldados sob uma suposta capacidade
técnica, acima da capacidade “das pessoas comuns”, os notaveis desideologizam os
interesses que representam na Comissao e passam , magicamente, sob a forga da crenca,

a representar “o bem publico”, o “universal”.

Hé& uma espécie de processo de fetichizacdo que esta inscrito na
I6gica da comissdo, verdadeiro passe de magica. (...) Os membros da
comissdo, tais como 0s vi nesse quadro particular, sdo de fato agentes
particulares portadores de interesses particulares em graus de
universalizacdo absolutamente desiguais: promotores que querem
obter uma legislacdo favordvel na venda de certos tipos de produtos,
banqueiros, altos funcionarios que querem defender os interesses
associados a um corpo ou a uma tradicdo burocrética, etc. Esses
interesses particulares trabalham numa logica tal que vao conseguir
essa espécie de alquimia que transformara o particular em universal.
(Bourdieu, 2014, p.67)

Tal como a alquimia descrita por Bourdieu transforma o particular em universal,
comissdes como a CTLU constréem argumentos de que seus representantes estdo

preocupados com o “bem publico”. Seriam os “oraculos” capazes de dar as respostas
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corretas, portanto “neutras” (visto que s6 had uma resposta correta) e, assim, sanar as
lacunas presentes no ordenamento juridico. O poder simboélico do Estado e a forca do
Direito se transfiguram nestes mecanismos, que produzem efeitos pela crenca - afinal, é
apenas a crenca que permite definir que, por exemplo, o setor da construgéo civil
oferecerd pareceres numa Comissdo que dirime os conflitos na legislacdo urbanistica
por mero altruismo na busca da interpretacdo correta da lei, e de que esta resposta sera

qualificada em virtude do curriculo de que dispde o seu representante.

Essas comissGes publicas sdo encenagdes, operacdes que
consistem em encenar um conjunto de pessoas destinadas a
desempenhar uma espécie de drama publico, o drama da reflexdo
sobre os problemas publicos. (Bourdieu, 2014, p.56)

H4, portanto, a construcdo de uma narrativa: a de que a Comissao ndo € instrumento de
influéncia dos agentes dominantes, mas sim um locus de debate e formulacdo dos
especialistas, buscando resolver questdes tdo complexas que sequer a imensa teia de

legislacdes editadas foi capaz de resolver.

Poderiamos dizer que o Estado, no caso, reforca um ponto de
vista entre outros sobre 0 mundo social, que é o lugar de luta entre 0s
pontos de vista. E, para isso, ele deve fazer crer que ele mesmo ndo é
um ponto de vista. Para isso, é capital que ele faga crer que é o ponto
de vista sem ponto de vista. Portanto, é preciso que a comissdo
apareca como uma comissdo de sabios, isto €, acima das
contingéncias, dos interesses, dos conflitos, fora do espago social”.
(BOURDIEU, 2014, p.61)

E s6 a partir desta construcéo alicercada no poder simbélico do Estado que se
pode, portanto, legitimar a construcdo de instrumentos normativos formulados por
notaveis destituidos de qualquer legitimidade. Afinal, eles ndo detém legitimidade
popular, mas suas decisdes produzem efeitos no mundo social. Deliberam sobre as

questdes mais controversas, 0s “hard cases”, aqueles em que a simples leitura do texto

legal ndo encontra respostas e, assim, suas decisdes adquirem um carater oficial.

(...)Jadmite-se, portanto, que o problema existe e diz-se: essa comisséo
trata publicamente desse problema puablico e atribui-se como missao
trazer uma solugdo publicavel. Haverd um relatério oficial que seréd
entregue oficialmente, com uma autoridade quase oficial. Um relatério
ndo é um discurso ordinario, mas um discurso performativo, relatado
aquele que o pediu e que, ao pedi-lo, deu-lhe de antemdo uma
autoridade (Bourdieu, 2014, p.58).
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Independentemente das criticas que se possa fazer a composicao das Comissdes
e até mesmo a sua existéncia, o dado de realidade é que elas existem e que produzem
efeitos. E isso ocorre desde que a Administracdo Publica iniciou os debates sobre a

necessidade de realizar planejamento urbano.

N&o é porque o oficial nunca é mais que o oficial, ndo é porque
a comissdo ndo é o que quer fazer crer que é, que ela ndo produz,
ainda assim, um efeito, pois apesar de tudo consegue fazer crer que é
aquilo que quer fazer crer. E importante que o oficial, embora no seja
aquilo que faz crer, seja, porém, eficaz. (Bourdieu, 2014, P.60)

Como afirma BOURDIEU (2014, p.58), “uma institui¢do constantemente
utilizada a longo prazo merece que se levante a hipotese de que tem alguma funcéo, de
que faz alguma coisa”. No caso, as Comissdes de notdveis para dirimir as controvérsias
da politica urbana produzem efeitos importantes na correlacdo de forcas do campo do

poder.

5.3.Algumas questdes sobre as competéncias da CTLU

Como visto acima, a CTLU é uma Comissdo com importantes competéncias na
formulacéo da politica urbana no municipio de S&o Paulo, entre as quais € importante

destacar as de :

a) analisar casos nao previstos e dirimir ddvidas na aplicagdo do Plano Diretor
Estratégico e da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacéo do Solo;

b) debater e apresentar sugestdes as propostas de alteracdo do Plano Diretor Estratégico
e da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, quando solicitado por seu
Presidente;

c) debater e apresentar sugestdes aos projetos de lei de interesse urbanistico e ambiental;
d) responder consultas e deliberar nas hipéteses previstas na legislagdo municipal;

Estas atribuicBes transferem para particulares destituidos de legitimidade
popular (afinal eles ndo sdo eleitos) atribuices do legislador ou do poder executivo.
Qual a legitimidade de alguns “notaveis”, representantes de determinados segmentos,
para dirimir davidas juridicas sobre a aplicacdo das leis? Porque esses interlocutores

seriam mais legitimos que o Poder Publico (este sim eleito)? Por que esses
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interlocutores, que representam determinados segmentos da sociedade (visto que para
ser designado membro da CTLU é necessario, além das competéncias pessoais que 0
legitimam como ‘“notavel”, uma “carta de aceite” da entidade que representard) tem
espaco privilegiado na formulacéo da politica urbana? Por que determinados segmentos
sd80 mais escutados que outros? Por que alguns segmentos detém espaco privilegiado

para opinar sobre a atual e as futuras normas urbanisticas?

Quando se diz ‘H4 wum vazio juridico’ (expressdo
extraordinaria) a propoésito da eutandsia ou dos bebés de proveta,
convocam-se pessoas, que vao trabalhar, (...) que tém como objetivo
transformar uma soma de idioletos éticos em discurso universal que
preencherd um vazio juridico, isto €, que vai dar uma solucéo oficial a
um problema dificil que sacode a sociedade (Bourdieu, 2014, p. 102).

Faz-se, portanto, indispensavel entender quem sdo estes interlocutores privilegiados,
pois, somente assim, conseguiremos compreender o papel destacado que estes setores
adquirem na formulacdo da politica urbana. Como afirma BOURDIEU (2014, P.361)
“A nomeagdo ¢ justamente um desses atos que supde a concentracdo de um capital
simbolico e a capacidade de distribui-o segundo vias determinadas” .

5.4.Sobre a designacao

Na designagdo dos membros de uma comissdo, a escolha das
pessoas é extremamente importante: a escolha deve se fixar em
pessoas respeitaveis, respeitosas das formas, sabendo impor as formas,
fazer as coisas segundo as formas, respeitar as regras, a regra do jogo,
jogar o jogo; sabendo também pér o direito de seu lado — e é uma
formula magnifica que ndo quer dizer ‘respeitar o direito’.

(BOURDIEU, 2014, P.69)

ComissBes com a importancia da CTLU exigem que seus membros sejam muito
habilidosos - politica e juridicamente. T&o ou mais importante que o conhecimento
técnico, é preciso uma profunda compreensdo politica para entender quais interesses
serdo atendidos e quais serdo prejudicados a cada decisdo. Como tratam dos casos em
que ndo ha um posicionamento cristalino que se possa extrair do texto legal,
compreender “qual direito” sera defendido, quais interesses serdo contemplados, ¢ tarefa

que exige uma profunda capacidade de analise da conjuntura politica.

Um dos critérios tacitos mais importantes na selecdo dos membros da
comissdo, em especial de seu presidente, € a intuicdo que tém as
pessoas encarregadas da composi¢do da comissdo de que a pessoa
considerada conheca as regras tacitas do universo burocratico e as
reconheca: em outras palavras, alguém que saiba jogar o jogo da
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comissdo de maneira legitima, esta que vai além das regras do jogo,
que legitima o jogo (Bourdieu, 2014, p.101)

Paradoxalmente, os membros dessa Comissdo, ao fazerem suas escolhas
politicas e definirem quais interesses serdo atendidos, produzem novas normas juridicas,
pretensamente vendidas como técnicas e neutras. E a transformagao magica do discurso
juridico. De uma decisdo eminentemente politica para a sua apresentacdo
“neutralizada”, como se dissociada de um contetdo politico. Compreender estes
processos é tarefa das mais importantes para compreender as decisfes destes érgdos e,
assim, compreender a manutencdo dos agentes dominantes na conducdo da politica

urbana.

N&o € por outro motivo que BOURDIEU (2000) avaliou boa parte destes
problemas ao estudar as Comissdes responsaveis pelo mercado de habitagcdes na Franca,

em “Les Structures sociales de 1‘économie”.

5.5.0s agentes publicos

A CTLU é uma Comissdo composta por metade dos membros do Poder Publico
e metade da sociedade civil. De acordo com o Art. 330 81° do Plano Diretor Estratégico
do municipio de S&o Paulo (Lei Municipal 16.050/2014) “Dos membros que compdem
a Camara Técnica delLegislacdo Urbanistica - CTLU, 50% (cinquenta por cento) sdo
representantes do Executivo e 50% (cinquenta por cento) sdo representantes da

sociedade civil .

Existem diversas agendas de pesquisa que poderiam partir apenas da analise dos
membros indicados pelo Poder Publico.

Tratamos aqui usualmente dos questionamentos acerca dos representantes da
“sociedade civil”. Mas, além deles, hda uma possivel agenda de estudos sobre os
representantes do Poder Publico. Qual 6rgdo os indicou? Quais as suas trajetdrias
anteriores? H& um alinhamento entre todos os membros designados pelo Poder Publico?

Ha uma mudanca de orientacdo nas suas decisfes? Quando eles foram designados?
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Essas perguntas sdo importantes porque, ainda que seja contraintuitivo, alguns
membros podem permanecer nessas Comissbes ao longo de diversas gestdes,
independente da mudanca de orientacdo do Projeto politico vitorioso nas urnas. Isso
pode ocorrer porque sdo membros indicados para cargos publicos por partidos que
permanecem em ambas as gestdes (alguns partidos sempre sdo base de sustentacdo
governamental, como destacou, Marcos NOBRE, 2013) ou também porque alguns
funcionarios conhecem todas as regras da Comissdo — as expressas e as tacitas — e

entendem o qual deve ser sua fungéo naquele espaco.

Ha também que se estudar o que em francés se denomina “pantouflage”. Trata-
se da transicdo de um servidor de um emprego estatal para um emprego no setor
privado. A busca por essa transi¢do pode incentivar agentes publicos a “jogarem o jogo”

dos setores empresariais, independente deste ndo ser o objetivo inicialmente tracado.

Enfim, h4 uma série de capitais — politicos, econdmicos, juridicos, culturais —
que fazem com que interesses dos agentes dominantes — o setor empresarial —
prevalecam nestes espacos. Isso esta ligado ao conceito de habitus apresentado por
BOURDIEU (2007), que o define como

[Um] sistema de disposi¢Oes duraveis, estruturas estruturadas
predispostas a funcionarem como estruturas estruturantes, isto &,
como principio que gera e estrutura as praticas e representacoes
que podem ser objetivamente ‘regulamentadas’ e ‘reguladas’
sem que por isso sejam produtos de obediéncia de regras,
objetivamente adaptadas a um fim, sem que se tenha
necessidade da projecdo consciente deste fim, ou do dominio
das operacOes para atingi-lo, mas sendo, ao mesmo tempo,
coletivamente orquestradas sem serem o produto da acdo
organizadora de um maestro (BOURDIEU, 2007b, p. 175).

Talvez seja este conjunto de capitais que explique decisdes controversas
tomadas pelo 6rgdo. Ha diversos exemplos, alguns absolutamente grosseiros. Podemos
falar da construcdo do “Templo de Salomdo”, santudrio construido em absoluto
desacordo com a legislacdo urbanistica, desconsiderando o zoneamento da regido (que
contemplava uma zona especial de interesse social), que tinha em um trecho de seu
terreno uma area ambientalmente contaminada e que foi construido apenas com alvaras
de reforma. Nunca saberemos o que realmente ocorreu quando daquela decisdo, mas

ndo é razoavel supor que todos os membros da Comissao que aprovaram o
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empreendimento estivessem sendo diretamente favorecidos para votar pela aprovagédo
do projeto. Parte deste processo deve-se, simplesmente, ao habitus daquela Comissao,
do comportamento esperado de seus membros, da tentativa de evitar indisposi¢cdo com

setores importantes.

Casos como esse servem para ilustrar que diversas agendas se abrem para

estudar apenas o comportamento dos agentes publicos.

5.6.Além do que se vé

Desde sua génese a Composicao apresenta raizes antidemocraticas e desprovidas
de legitimidade. De toda forma, apenas a analise das estruturas poderia indicar um olhar

limitado sobre a complexa possibilidade de analises gerada pelas Comisses.

Como afirma Bourdieu :

E dever do soci6logo [dos cientistas] saber como era composta
a comissdo: quem escolheu quem e por qué? Por que pedir a fulano
para ser presidente? Que propriedade ele tinha? Como se fez a
cooptacdo? Sera que 0 jogo ja ndo estava decidido pelo simples fato
de definir seus membros? (2014,p.57)

Levar em conta esses outros elementos nos permite compreender uma
importante agenda de estudo nas ciéncias sociais: uma analise das interagdes, néo
apenas das estruturas. Entretanto, é preciso muito cuidado no desenvolvimento de
pesquisas, sob pena de se fazer generalizagdes apressadas. Uma precaucdo necessaria na
analise do deliberado nas Comissdes € compreender nas multiplas formas possiveis as
decisbes que estdo sendo tomadas. Em As estruturas sociais da economia”, Pierre
Bourdieu analisa , especialmente em seu capitulo 4, “un contrat sous contrainte” [“um
contrato sob coac¢do”] a necessidade de cuidado ao trabalhar a analise do discurso como
sintoma do real. O discurso é socialmente construido e reproduz o espago social em que
estdo inseridos. Portanto, mais que analisar o que dizem, € preciso entender o que

fazem, como decidem, por que decidem os designados.

De toda forma, a Comisséo, desde sua génese, indica uma estratégia dos agentes

dominantes para continuar exercendo maior influéncia no campo. “Hé casos em que a
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l6gica da comissdo denuncia a si mesma, em que tudo é Obvio demais para enganar
alguém” (BOURDIEU, 2014, p.67.)

Esse poderia ser um caso desses? Ha indicios de que, sim, poderia. Por que razdo
a definicdo dos contornos da legislacdo urbanistica ndo é definida pelo poder publico,
mas sim por uma comissao em que estdo presentes também representantes do setor
empresarial? Porque este 6rgao trabalha — ainda que ndo seja obrigatério — com a logica
de precedentes, se, ao final, vai produzir um ato discricionario? Qual a trajetdria de seus
membros? Como decidem? Diversas agendas de pesquisa podem ser abertas em
decorréncia destas indagacdes. Uma andlise delas ¢ capaz de provar “quem ganha e

quem perde” com a légica da Comissao.
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DIREITO DE PROTOCOLO

O Direito de Protocolo é um instituto juridico que permite a anélise de projetos
protocolados na vigéncia de lei urbanistica nova com as regras da lei revogada, desde
que o projeto tenha sido apresentado antes do inicio da vigéncia da lei atual. Ou, nas
palavras do Ministro do Superior Tribunal de Justica, Humberto Martins, “0 'direito de
protocolo’ permite ao seu titular que extraia os efeitos juridicos relacionados na norma
vigente a época da apresentacdo do pedido, mesmo que surja nova lei que contrarie a
primeira.” (RMS 27.641 — SP).

Inserido na legislacdo paulistana a partir dos Codigos de Obras, o instituto €
introduzido pela primeira vez na legislagdo municipal no Cédigo de Obras de 1955 (Lei
Municipal 4.615/55) , que previa expressamente, em seu Art. 5°

“Art. 5° -N&o serdo atingidos pela presente lei 0os processos que
tenham dado entrada na Prefeitura Municipal de Sdo Paulo até a
data que entrar em vigor a presente lei”

Previa-se, assim, que se utilizassem os parametros construtivos da Lei
3427/1929. Argumentavam que essas medidas garantiriam “seguranca juridica”, ou seja,
“previsibilidade” e “calculabilidade” sobre o direito de construir e, assim, poderiam

obter as licencas necessarias das obras em andamento.

Esse dispositivo controverso do Direito de Construir se justifica ainda que se
possa questionar a expedicdo de licencas em desacordos com novos regramentos do
Caodigo de Obras que, a0 menos em tese, garantem mais seguranca a populacéo. De toda
forma, este ndo é o objeto de discussdo deste trabalho. A presente pesquisa discute
apenas como este instrumento do “direito de construir”, que trata das regras a serem
obedecidas nas obras, foi transposto para todo o “direito urbanistico”, que trata do
planejamento das cidades de modo geral. Isso porgue tal transposi¢do gera uma série de

distorcdes sobre controle da expanséo urbana.
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5.1.Direito de Protocolo: Um instrumento a servigo do setor empresarial

A explicacdo do instituto juridico do Direito de Protocolo realizada acima ndo
demonstra como ele pode se configurar em uma estratégia juridica dos agentes
dominantes para o controle da politica urbana. Ndo é o instrumento per se que o
condiciona enquanto instrumento de controle da politica urbana, mas sim o modo como

ele é operacionalizado.

Vimos que a Constituicdo de 1988 altera a legislacdo urbanistica. Busca
construir um processo participativo, com vistas ao desenvolvimento das fung¢des sociais
da cidade e com a definicdo de regras da fungéo social da propriedade urbana. Também
vimos que esses instrumentos ndo sdo auto-aplicaveis. Que dependem de uma série de
outras legislacdes para produzir efeitos. E a partir dessa estrutura complexa que o direito

de protocolo opera.

Antes da elaboracdo de novas leis no municipio — leis mais democraticas,
inspiradas no texto constitucional e no Estatuto da cidade — h4 uma acdo coordenada
para dar entrada em projetos sob a vigéncia da lei antiga. Dessa forma, quando da
mudanca legislativa, caso ela prejudique interesses econémicos do setor empresarial,
eles podem preservar 0s parametros urbanisticos da legislacdo revogada. E 0 mais
impactante é que durante muito tempo néo era necessario sequer saber a destinacéo final
que existiria no terreno, pois era possivel protocolar projetos simples e padronizados e,
no momento que desejado realizar qualquer construcdo naquela area, de acordo com os
interesses especulativos que a regido oferecesse, pois poderia ser protocolado um
“projeto modificativo” e, assim, transformar um projeto simples e padronizado em um
empreendimento de qualquer natureza, podendo inclusive alterar o seu uso — ou seja
protocolar inicialmente um projeto de um imdvel residencial, como uma casa plana, e
alterar para um prédio comercial, inclusive se a nova legislacdo vedasse a construcao de
imdveis comerciais na regido. O mesmo também ocorre com o potencial construtivo: se
a nova legislacdo impde que o coeficiente méximo de aproveitamento do terreno é igual
a 2 (ou seja, que se pode ter, no maximo, o dobro de area construida em relacdo ao
tamanho do terreno) e a legislacdo anterior previsse o coeficiente maximo de
aproveitamento igual a 4 (ou seja, que o terreno pudesse ter o quadruplo de area

construida em relacdo ao terreno), naquela area se poderia construir com coeficiente 4,
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independente do projeto em curso ndo prever um empreendimento que utilizasse o
coeficiente de aproveitamento 4. Ou seja, é possivel protocolar processos simples (de
casas terreas, por exemplo) no estoque de terra disponivel pelos agentes dominantes
para criar um “direito adquirido” sobre a legislacdo anterior, com parametros
urbanisticos geralmente mais favoraveis que os contemporaneos, visto que a agenda da
democratizacdo das cidades e da busca de construcdo de cidades justas, democréticas e
sustentaveis era mais incipiente ou até inexistente quando da elaboracédo da legislacao

antiga.

Percebe-se, portanto, que essa € uma estratégia que cabe apenas ao setor
empresarial, pois séo estes agentes que dispdem de estoque de terras para preservar 0s
parametros da legislacdo anterior. O cidaddo comum possui apenas a propriedade da sua
residéncia, quando possui, salvo poucas excecdes. O setor empresarial, por sua vez,
manipula o estoque de terras de que dispde para criar um mecanismo que retarda (ou,
melhor dizendo, inviabiliza) a aplicacdo da nova legislacdo urbanistica. Tem, portanto,

no direito de protocolo mais uma estratégia juridica para coser e cozer a politica urbana.

5.2.0s mecanismos de Corrupg¢do Associados ao Direito de Protocolo

O direito de protocolo pode se configurar como o principal aliado da
especulacdo imobiliaria. Com ele preservam-se legislagcdes que ndo existem mais nos
territérios e permitem-se ganhos inimaginaveis com o comércio da cidade, porque se
pode comercializar empreendimentos a margem da lei (a0 menos da lei atual). Quanto
se pode lucrar, por exemplo, com um novo edificio na regido do aeroporto de
Congonhas, que tem restricbes construtivas desde hd muito? E com um
empreendimento comercial em frente ao Parque do Ibirapuera? Esses e tantos outros
exemplos demonstram o potencial especulativo que se esconde por tras desse instituto,
que se apresenta como um “instituto neutro”, criado para garantir “seguranga juridica”

para a emissao de licencas quando da conclusdo de obras ja iniciadas pelos cidadaos.

Percebe-se, portanto, que ha um enorme potencial lucrativo com estes projetos
protocolados. Os agentes dominantes sabem disso — e organizam estratégias importantes
para criar um banco de protocolos em seu estoque de terras —, mas ha também o risco de

alguma “oportunidade” se perder com a mudanca legislativa.
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Isso significa um risco de existirem mecanismos de corrupgdo junto a
Administracdo Publica. Afinal, o direito de protocolo garante a volta ao passado, a
legislagdo antiga — e isso inclui o zoneamento antigo, o potencial construtivo antigo —
em areas de interesse da especulacdo imobiliaria, muitas vezes saturadas, em que o
poder publico tenta criar mecanismos de contencdo da expansdo urbana nas novas

legislacdes.

Pode ocorrer, portanto, um “comércio de protocolos”. Como o requisito Unico
para a utilizacdo dos parametros urbanisticos antigos é o simples protocolo de projetos
junto a Administracdo Publica na data de vigéncia da legislacdo anterior, e esses
protocolos sdo sequenciais, € possivel que o0s responsaveis pelo controle do
procedimento dentro da Administracdo Pablica criem vazios na numeracgdo de projetos
apresentados, com vistas a uma futura comercializacédo, visto que pode haver uma alta

demanda em virtude do potencial especulativo da antiga legislacao.

De modo a elucidar melhor a questdo do comércio de protocolos, explicarei
através de um exemplo hipotético: A Administracdo recebe, em virtude de suas
atividades cotidianas, projetos de empreendimentos, que sdo oficializados mediante um
numero de protocolo. Na data de 13 de janeiro do ano de 2001 o sistema de recebimento
de projetos do Poder pablico esta recebendo o projeto de nimero 1000 (um mil). O
proximo projeto € o 1001, seguido pelo 1002, pelo 1003 e assim sucessivamente. Mas 0
funcionério responsavel pelo protocolo, ao receber os projetos seguintes, protocola
primeiramente 0 de ndmero 1001, depois o de 1002, e, em seguida, o de 1004. O
protocolo de numero 1003 nao esta associado a nenhum projeto e fica “guardado”. No
ano seguinte, hd uma alteracdo legislativa, que promove restricdes no potencial
construtivo e nos usos permitidos em determinada regido. Um agente econémico,
desejando realizar a construcdo de uma atividade que ndo é mais permitida naquele
local, “compra” o protocolo de numero 1003, o protocolo “vazio”, e, passa a ter direito
de utilizacdo dos parametros urbanisticos da data do protocolo 1003, ou seja, de janeiro
de 2001, antes da revisao legislativa. A fiscalizagdo deste mecanismo, entretanto, ndo é
simples. Por mais que parega trivial verificar o sequenciamento de projetos
protocolados, na pratica € uma tarefa ardua, pois ndo sdo todos os protocolos que
produzem efeitos juridicos e, portanto, que tem “conclusao”. Ou seja, mesmo que todos

os procedimentos sejam feitos regularmente, ndo se encontrara o encerramento dos
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projetos de toda a sequencia de protocolos, pois alguns projetos podem ficar em
andamento por anos e outros podem ndo serem concluidos porque tem irregularidades,
mas nao serem extintos porque sdo passiveis de corre¢do. Isso sem falar na diferenca de
tempo que cada um dos diversos procedimentos da Administragdo necessita, ou seja,
ndo é porque os projetos foram iniciados sequencialmente que serdo encerrados também
sequencialmente, dificultando ainda mais o seu controle. Um mecanismo que auxiliaria

0 controle desses processos seria a informatizacdo do procedimento

Realizar planejamento urbano é, pela propria natureza das medidas que
contempla, tarefa de médio e longo prazo. A tarefa perpassa os procedimentos
burocraticos das construgdes, que exigem um alto investimento espalhado ao longo do
tempo,seus efeitos demoram para serem absorvidos na dindmica da cidade e s6 apds
entdo o Poder Pablico podera analisar o impacto desses efeitos; ai entdo iniciam-se
estudos do territorio, que culminardo em proposicOes legislativas referentes a politica
urbana, que reiniciardo o ciclo de outra maneira e, assim, poderdo organizar a expansao
urbana de outro modo. Ou seja, 0 Planejamento é um processo que exige uma acgao
dindmica e com revisGes periddicas, em virtude das alteracdes que vdo sendo
processadas no espacgo urbano. Mecanismos como o direito de protocolo distorcem todo
o0 planejamento urbano, porque ndo fazem as novas leis produzirem efeitos. O comércio
ilegal envolvendo este instituto agrava ainda mais a situagdo, pois fomenta uma

especulacdo imobiliaria que as novas legislacdes visavam conter.

5.3.As Disputas pelo fim do Direito de Protocolo

No plano Diretor Estratégico do ano de 2002 do municipio de Séo Paulo — o
primeiro apds a edicdo do Estatuto da Cidade — a Lei Municipal 13.430/2002 — o
Direito de Protocolo estava presente. Sem posicao de destaque, encontra- se ao final do
texto, em seu Titulo V — Das disposicdes gerais e transitorias — o artigo 302, que previa
que “os projetos regularmente protocolizados anteriormente a data de publicagcdo
desta lei serdo analisados de acordo com a legislacdo vigente a época do seu
protocolo”. Estava, portanto, garantido no primeiro diploma legal municipal construido
sob a nova ordem juridico-urbanistica, o Direito de Protocolo, positivando assim uma
regra de ultratividade de lei urbanistica (ou seja, de aplicacdo de legislacdo revogada) no

ambito municipal.
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O dispositivo genérico ndo previu parametros em que a regra poderia e,
principalmente, situacbes em que ndo poderia ser aplicada. Logo, toda a legislacdo
urbanistica anterior estaria vigente desde que seu projeto tenha sido protocolizado antes

da sancédo da nova lei.

Para o setor empresarial, uma grande vitdria. Com um minimo de planejamento
no protocolo de projetos, todos os parametros antes admitidos - bastante mais
permissivos que os formulados apos a edicdo do Estatuto da Cidade - permaneceriam
vigentes. A alteracdo de usos, as taxas de ocupacdo do solo, tudo isso poderia ser
utilizado indiscriminadamente nos parametros anteriores, bastava a apresentacdo de
“Projetos Modificativos” nos “Alvards de Reforma” ou “de Edificagdo Nova” nos
“banco de projetos” protocolados pelo setor empresarial e, assim, era possivel
desconsiderar todo o planejamento urbano previsto no Plano Diretor e na Lei de
Zoneamento (Lei Municipal 13.885/2004) vigente a epoca, utilizando os parametros do

Zoneamento de 1972, bem mais permissivos, como se pode imaginar.

Estas acdes provocam inumeras distor¢fes no planejamento urbano e, portanto,
quando da revisdo do Plano Diretor Estratégico - que culminou na Lei 16.050/2014-

buscou-se alterar ou ao menos disciplinar este quadro.

A partir de estudos quantitativos que analisavam o enorme aumento de projetos
protocolizados as vésperas das mudancas legislativas, discutia-se no ambito da
Administracdo Municipal que o “Direito de Protocolo” estava sendo utilizado apenas
para ndao serem aplicadas as regras estabelecidas pelas legislacfes urbanisticas vigentes.
Por sua vez, os defensores do direito de protocolo — representantes do setor empresarial,
sobretudo — afirmavam, no &mbito dessas discussdes que permeavam a revisao do Plano
Diretor, que o instituto apenas garantia “seguranca juridica” aos empreendimentos
imobiliarios, visto que a atividade construtiva é uma atividade de médio e longo prazo

que envolve vultosos recursos.

O resultado obtido na lei aprovada ndo contemplou inteiramente nenhuma das
posicdes. Foram estabelecidas algumas regras para garantir que este instituto néo
continuasse a ser utilizado apenas para burlar novos parametros urbanisticos, mas
muitas de suas caracteristicas foram preservadas. O Plano Diretor de 2014, atualmente

vigente, estabeleceu em seu artigo 380 §2° regras impedindo o “direito de procolo” nos
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casos de “alteragdo de uso, categoria de uso ou subcategoria de uso” (OU Seja, se 0
projeto aprovado era para uso residencial e o projeto modificativo alterar o uso para
ndo-residencial, por exemplo); também nédo estd garantido o direito de protocolo para
projetos que tenham “acréscimo superior a 5% (cinco por cento) nas Aareas
computaveis ou ndo computaveis” € “altera¢do de mais de 5% (cinco por cento) na

taxa de ocupacgdo”.

Houve, portanto, uma alteracdo da correlagdo de forgas no campo de modo a
limitar a extensdo do instituto juridico. Para reforcar esta disputa e a nova configuracédo
da correlagdo de forcas, os 6rgdos do Poder Publico iniciaram a construcdo de uma
narrativa que afirmava que o “Direito de Protocolo” estava revogado na legislacio
municipal e que estava sendo criado um novo instituto juridico, o “Direito de Projeto”,
Ou seja, que o proprietario teria direito apenas ao projeto protocolado na vigéncia da lei

antiga e ndo a todos os parametros da legislacdo urbanistica revogada.

5.4.Novas agendas de pesquisa decorrentes do Direito de protocolo

Apesar do seu alto potencial de impacto na producdo do espaco urbano, o
Direito de Protocolo é um instituto ignorado nas pesquisas de Direito Urbanistico e de
Planejamento Urbano. Compreender a sua utilizacdo auxiliaria fortemente na
compreensdo da estratégia de cozer a politica urbana utilizada pelos agentes dominantes

do campo do poder.

Diversas agendas de pesquisa podem ser abertas em decorréncia do estudo
apenas desse instituto. Ao lado da necessidade de um estudo historico detalhado,
apresentando a transposi¢do do instituto do processo de construgdo para todos os
ambitos da legislacdo urbanistica, é necessario analisar o impacto resultante desta
decisdo. Além disso, é preciso demonstrar que ha a formacédo de um banco de projetos
as vésperas das alteragdes legislativas e estudos de caso sobre as distor¢es provocadas
pelo instituto.

Por fim, é importante estudar as alteracdes advindas da instauracdo do chamado

“Direito de Projeto”. Ele foi eficaz? Produziu efeitos? Alterou a dindmica estabelecida
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anteriormente? Sera mantido na proxima revisao da legislacdo urbanistica (visto que os
grupos que estdo a frente do Poder Executivo se alteraram e essa foi uma iniciativa

protagonizada pelo Poder Publico)?

Como demonstrado, as estratégias relacionadas ao “cozer”, a manipulagao
temporal, sdo instrumentos importantes para auxiliar em outras frentes de batalha na
construcdo da legislagdo urbanistica, como as revisdes legislativas. Com o estoque de
projetos eventualmente organizado pelo setor empresarial antes das alteragdes nas
legislacbes urbanisticas, pode-se ganhar tempo para proceder a novas alteracGes
legislativas e, portanto, transformar o “direito de projeto” em lei natimorta, ndo tendo
produzido efeito nenhum apds a proxima revisdo legislativa, quando pode, inclusive, ser
restaurado o direito de protocolo. Como essa historia ira se desenrolar? Todas essas
questdes devem ser monitoradas e precisam ser documentadas pela Academia, sob pena

de desconhecimento da aplicacdo do Direito no planejamento urbano.
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6. O PODER LEGISLATIVO

No Estado Moderno, o Poder Legislativo surge como espaco de representacéo
das diversos interesses existentes na sociedade. Se esse é o0 objetivo do Parlamento em
sua teoria, na pratica a representacdo é outra. A composicdao do parlamento brasileiro

ndo &, de maneira alguma, representativa da sociedade brasileira.

Como pontua MACUSO (2015) :

Em primeiro lugar, salta a vista a auséncia de estudos
sobre eventuais vinculos entre financiamento de campanha e
comportamento parlamentar de representantes eleitos. Essa
lacuna contrasta, por exemplo, com a vasta literatura
internacional — principalmente dos Estados Unidos — sobre a
relacdo entre contribuicbes de campanha e votos de
congressistas em plenario. (MANCUSO, 2015, p. 158)

A despeito dessa disparidade entre a realidade social e sua representacdo
institucional, ndo se pode negar que o Parlamento é o locus do dissenso, em que
diversos interesses, muitas vezes antagonicos, podem ser expressos e que estes conflitos
desenrolados no ambito legislativo podem ecoar para a sociedade brasileira. Isto é
particularmente verdadeiro no Brasil contemporaneo, que elegeu neste ano de 2018 um
parlamentar para o cargo de Presidente, e que difundiu suas ideias a partir da projecao

obtida no Legislativo.

Como afirma Bourdieu:

“O Parlamento é, pois, essa instituicdo, esse espaco juridico
constituido e juridicamente controlado, dentro do qual os
conflitos sdo regulados” (Bourdieu, 2014, p.463)

Ciente dessas potencialidades, os agentes dominantes no campo do poder nao
hesitam na elaboracéo de estratégias para o controle da agenda do parlamento, de modo
a satisfazer seus interesses e diminuir a possibilidade de acdo dos agentes que 0s

antagonizam, independente do setor em que atuam.

Ao sofisticar a andlise, o autor afirma que:

82



“O parlamento €, de fato, esse lugar de consenso regulado ou de
dissenso em certos limites, que pode excluir simultaneamente
objetos de dissenso” (Bourdieu, 2014, p.462)

E, portanto, necessario estudar as estratégias juridicas dos agentes dominantes
nos debates legislativos nos temas afetos a politica urbana, compreendendo como atuam
junto a este Poder, especialmente porque este € um campo em que ha, periodicamente,
revisdo legislativa — por obrigatoriedade da Lei e pela prépria dindmica da producéo do

espaco urbano.

Primeiramente, é mister salientar que os Plano Diretore Estratégico e a Lei de
Zoneamento (lei de parcelamento, uso e ocupacao do solo) sdo de iniciativa do Poder
Executivo. Ou seja, devem ser propostas pelo Chefe do Executivo, que envia estes
projetos de lei ao Poder Legislativo para que as discuta. Dessa forma, incidir junto ao

Poder Executivo € tarefa importante no processo de controle da agenda legislativa.

Vimos anteriormente que a CTLU, Comissdo formada junto ao Poder Executivo,
tem entre suas atribuicdes a de opinar sobre alteracdes na legislacdo urbanistica. Dessa
forma, h& mecanismos importantes que permitem aos agentes dominantes expressarem
suas posi¢des e organizarem parte da agenda publica referente a formulacdo da politica

urbana.

Entretanto, depois de enviadas as proposicdes ao Poder Legislativo, o texto legal
pode ser rediscutido. Muito embora a estrutura do Projeto de Lei enviado pelo
Executivo e sua organizacdo geral comumente se mantenha, as disputas que podem
envolver determinados trechos da legislacdo urbanistica sdo capazes de alterar
profundamente a correlagdo de forcas dentro deste campo, como ocorreu na citada
mudanga entre o “direito de protocolo” e o “direito de projeto” expresso no Planos

Diretores municipais (Leis municipais 13.430/2002 e 16.050/2014).

Por esta razdo, o controle da agenda legislativa € tarefa de fundamental
importancia para os agentes dominantes na garantia de seus interesses — e pode envolver
preservar institutos juridicos ou modifica-los, garantir uma maior agilidade nas
alteragdes legislativas ou um retardamento destas, a depender dos interesses presentes

no territério em determinado momento.
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Historicamente, 0 mecanismo mais eficaz de controle da agenda legislativa foi o
financiamento de campanhas eleitorais, que constituia um importante mecanismo de
pressdo da classe politica na preservagédo dos interesses de seus financiadores durante as

revisdes normativas.

Destaco neste trabalho um caso que ganhou notoriedade nas elei¢des municipais
de 2008, em virtude de questionamentos judiciais importante sobre eventual
financiamento do SECOVI - Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacdo e
Administracdo de Imdveis Residenciais e Comerciais de Sdo Paulo — para campanhas
eleitorais, por intermédio de pessoa juridica interposta, a AIB — Associacao Imobiliaria
Brasileira — visto que a legislagéo brasileira proibia o financiamento de campanha por
meio de sindicatos.

Sobre este tema, Erminia MARICATO (1987, p. 83) afirma que o SECOVI é a
principal entidade que atua na defesa dos interesses dos grandes empresarios da
construcdo civil. Além disso, é fundamental ressaltar que estava previsto o processo de
Revisdo do Plano Diretor Estratégico do municipio de Sdo Paulo durante a legislatura
2009-2012.

6.1.Quem paga a banda escolhe a musica: um estudo de caso das doagdes da
associacdo imobiliaria brasileira, especialmente nas elei¢bes municipais de 2008

Dados oficiais do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) mostram que a AIB -
Associacdo Imobiliéria Brasileira - financiou 87 (oitenta e sete) candidatos e 11 (onze)
comités eleitorais nas eleicBes de 2002, 2004, 2006 e 2008, em um total de R$
9.694.760,00 (nove milhdes seiscentos e noventa e quatro mil setecentos e sessenta
reais). As doacgdes foram realizadas para 12 diferentes Partidos politicos ( DEM,
PDT,PMDB,PP, PPS, PR,PSB, PSC, PSDB, PT, PTB E PV), e, ocorreram em quatro
estados da federacdo ( Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sergipe e Sao Paulo), entretanto,
vale a observacdo que 90,8% dos candidatos sdo do Estado de Sdo Paulos e destes
82,7% da capital. A lista completa dos candidatos, incluindo cidade, partido, ano da
doacdo, valor da doacdo e porcentagem que esta representa no total arrecadado pelo
candidato pode ser observada na tabela abaixo:
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Tabela 1 — Financiamento de campanhas pela AIB ( 2002 — 2008)

% do
CANDIDATO PART. | UF CIDADE ELEICAO | CARGO DOACAOS Total
Antonio Salim Deputado
Curiati PP sP S3o Paulo 2002 Estadual RS 15.000,00 21%
Deputado
Wadih Hellu PP SP S3o Paulo 2002 Estadual R$ 15.000,00 51%
Orlando Fantazzini Deputado
Neto PT SP S30 Paulo 2002 Federal RS 5.000,00 3,83%
Jose Mentor
Guilherme de Deputado
Mello Neto PT SP S3o Paulo 2002 Federal R$ 5.000,00 1,28%
Deputado
Emerson Kapaz PPS SP S30 Paulo 2002 Federal R$ 25.000,00 2,20%
Deputado
Moacir Michegetto | PMDB | SP S50 Paulo 2002 Federal R$ 15.000,00 5,40%
Regis Fernandes de Deputado
Oliveira PDT SP S30 Paulo 2002 Federal R$ 15.000,00 9,40%
Aloysio Nunes Deputado
Ferreira Filho PSDB SP S3o Paulo 2002 Federal R$ 2.000,00 0,28%
Jo3o Alves Filho DEM SE Sergipe 2002 Gov. R$ 50.000,00 2,24%
Luiz Inacio Lula da
Silva PT SP S30 Paulo 2002 Presidente RS 50.000,00 0,24%
Romeu Tuma PTB SP S30 Paulo 2002 Senador RS 30.000,00 1,70%
Vereador
Domingos Adone 2002 2004 | Deputado
Dissei DEM SP S30 Paulo 2006 Estadual R$ 187.000,00 22,43%
Walter Meyer 2002 e Deputado
Feldman PSDB SP S3o Paulo 2006 Federal R$ 430.000,00 12,16%
Antonio de Sousa 2002 e Deputado
Ramalho PDT SP S3o Paulo 2006 Estadual R$ 40.000,00 5,81%
2002 e Deputado
Livio Antonio Giosa | PSDB SP S3o Paulo 2006 Estadual R$ 17.050,00 7,00%
Deputado
Arnaldo Calil 2002 e Estadual e
Pereira Jardim PPS SP S30 Paulo 2006 Federal RS 45.000,00 3,10%
Ricardo
2002 e Deputado
Nagib Izar PTB SP S30 Paulo 2006 Federal R$ 198.520,00 21,07%
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José Eduardo 2002 e Deputado
Martins Cardozo PT SP S30 Paulo 2006 Federal R$ 75.000,00 4,98%
Railda Alves
Ferreira PDT SP EMBU 2004 Vereador R$ 6.000,00 18,68%
Joaldo Alves
Aquino PT SP S30 Paulo 2004 Vereador R$ 60.000,00 26,34%
Jodo Antonio da
Silva Filho PT SP S3o Paulo 2004 Vereador R$ 60.000,00 26,34%
Eduardo Anastasi PP SP S30 Paulo 2004 Vereador R$ 10.000,00 14,90%
Lucila Pizani
Gongalves PT sp S50 Paulo 2004 Vereador R$ 10.000,00 7,40%
Jodo Gongalves da
Silva Martins PPS SP S30 Paulo 2004 Vereador R$ 6.000,00 5,90%
Ricardo Augusto
de Oliveira
Mesquita PPS SP S3o Paulo 2004 Vereador R$ 6.000,00 9,92%
Comite Financeiro
Municipal Unico - Vereador e
PT-SP PT SP S&o Paulo 2004 Prefeito R$ 5.000,00 0,03%
Vereador
Jose Ricardo 2004 e Deputado
Franco Montoro PSDB SP S3o Paulo 2006 Estadual R$ 40.000,00 4,35%
Vereador
Luiz Paulo Teixeira 2004 e Deputado
Ferreira PT SP S3o0 Paulo 2006 Federal RS 180.190,00 8,94%
Dalton Silvano do 2004 e
Amaral PSDB | SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 110.000,00 19,31%
Gilberto Tanos 2004 e
Natalini PSDB | SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 110.000,00 18,18%
Nabil Georges 2004 e
Bonduki PT SP S30 Paulo 2008 Vereador RS 80.000,00 8,44%
Arselino Roque 2004 e
Tatto PT SP S3o Paulo 2008 Vereador RS 40.000,00 3,20%
José Rogerio Shkair 2004 e
Farhat PTB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 50.000,00 14,50%
Rio de Deputado
Gerson Bergher PSDB RJ Janeiro 2006 Estadual R$ 50.000,00 19,15%
Marco Antonio Deputado
Zerbini PSDB SP S30 Paulo 2006 Estadual R$ 50.000,00 11,10%
Rodrigo Garcia DEM SP S30 Paulo 2006 RS 21.000,00 1,52%
Deputado
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Estadual

Juvenil Alves Deputado
Ferreira Filho PT MG | Minas Gerais 2006 Federal R$ 100.000,00 24,07%
Rio de Deputado
Rodrigo Maia DEM RJ Janeiro 2006 Federal R$ 100.000,00 10,17%
Marcelo
Zaturansky Rio de Deputado
Nogueira Itagiba PMDB RJ Janeiro 2006 Federal R$ 100.000,00 5,79%
Deputado
Adriano Diogo PT Sp S3o Paulo 2006 Federal R$ 100.000,00 23,32%
Antonio Palocci Deputado
Filho PT SP S30 Paulo 2006 Federal RS 75.000,00 3,14%
Rui Goethe da Deputado
Costa Falcdo PT SP S30 Paulo 2006 Federal RS 75.000,00 5,12%
Michel Miguel Elias Deputado
TemerLulia PMDB SP S30 Paulo 2006 Federal RS 30.000,00 4,25%
Denise Frossard Rio de
Loschi PPS RJ Janeiro 2006 Gov. R$ 375.000,00 15,99%
Comité Financei.
Estadual Gov
(PSDB-SP) PSDB | SP S3o Paulo 2006 Gov. R$ 100.000,00 0,37%
Comité Financei
Nac. Presidente da
Republica PSDB SP S30 Paulo 2006 Presi-dente R$ 5.000,00 0,01%
Rio de
Alfredo Helio Sirkis PV RJ Janeiro 2006 Senador RS 400.000,00 46,08%
Francisco Antonio
Sardelli PV SP Americana 2008 Prefeito R$ 400.000,00 38,36%
Comité Financei.
Munic. Prefeito DEM SP Guarulhos 2008 Prefeito R$ 150.000,00 34,88%
Carlos Roberto
Rodrigues PT MG | Novalima 2008 Prefeito R$ 20.000,00 1,10%
Ribeirdo
Welson Gasparini PSDB SP Preto 2008 Prefeito R$ 20.000,00 2%
S. Bernardo
Luiz Marinho PT SP do Campo 2008 Prefeito R$ 20.000,00 0,20%
Comité Financei.
Municipal Prefeito
(PT-SP) PT SP S50 Paulo 2008 Prefeito R$ 300.000,00 1,81%
Comité Financei. | pspB | Sp S30 Paulo 2008 Prefeito R$ 200.000,00 1,18%

Munic.Prefeito
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(PSDB-SP)

Comité Financei.

Municipal Unico - Prefeito e
PT Nova Lima PT MG Nova Lima 2008 Vereador R$ 30.000,00 4,43%
Comité
Financei.Munc. Prefeito e
PSDB Piracicaba PSDB SP Piracicaba 2008 Vereador R$ 40.000,00 7,32%
Adriana Sanches
Galdeano Borgo PDT SP Campinhas 2008 Vereador R$ 2.000,00 20,42%
Comite Financei. S. José dos
Vereador DEM SP Campos 2008 Vereador R$ 2.000,00 0,61%
Comité
Financei.Munic
Vereadores (PV) PV SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 750.000,00 33,13%
Comité Financeir
Munic. Vereador
(PSC) PSC SP S3o Paulo 2008 Vereador R$ 400.000,00 29,08%
José Police Neto PSDB sp S3o Paulo 2008 Vereador R$ 270.000,00 27,17%
Fernando Ricardo
Galbiati Estima DEM SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 250.000,00 45,14%
Antonio Carlos
Rodrigues PR SP S3o Paulo 2008 Vereador R$ 240.000,00 13,60%
Adilson Armando
Carvalho Amadeu PTB SP S30 Paulo 2008 Vereador RS 200.000,00 50,90%
Carlos A Eugenio
Apolinério DEM sp S50 Paulo 2008 Vereador R$ 200.000,00 47,70%
Eliseu Gabriel de
Pieri PSB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$200.000,00 | 19,30%
Paulo Jesus Frange | PTB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$200.000,00 | 35,90%
Marta Maria Freire
da Costa DEM Sp S30 Paulo 2008 Vereador R$ 180.000,00 | 62,80%
Ricardo Teixeira PSDB SP S3o Paulo 2008 Vereador R$ 150.000,00 | 26,20%
Ushitaro Kamia DEM SP S3o Paulo 2008 Vereador R$ 130.000,00 |  49%
Adolfo Quintas
Goncalves Neto PSDB SP S3o0 Paulo 2008 Vereador R$100.000,00 | 40,20%
Afanasio Jazadji PMDB |SP S3o Paulo 2008 Vereador R$ 100.000,00 | 19,56%
Arthur Xavier PSDB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$100.000,00 | 33,36%
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Aurélio Nomura PV SP S3o Paulo 2008 Vereador R$ 100.000,00 | 28,10%
Carlos Alberto de

Quadros Bezerra

Junior PSDB SP | S3o Paulo 2008 Vereador R$ 100.000,00 |  28%
Claudio Roberto

Barbosa de Souza | PSDB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 100.000,00 |  28%
Francisco Leudo

Gomes PSDB SP | Sdo Paulo 2008 Vereador R$ 100.000,00 | 55,10%
Gilson Almeida

Barreto PSDB Sp S30 Paulo 2008 Vereador R$100.000,00 | 31,50%
Jooji Hato PMDB |SP S3o Paulo 2008 Vereador R$ 100.000,00 | 18,50%
Jorge Aguedo de

Jesus Peres

Oliveira Filho DEM SP S30 Paulo 2008 Vereador R$100.000,00 | 33,11%
Paulo Sergio Abou

anni PV SP S3o0 Paulo 2008 Vereador R$ 100.000,00 |  44%
Anibal de Freitas

Filho PSDB SP S3o Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 33,50%
Antonio de Paiva

Monteiro Filho PR SP S3o0 Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 12,21%
Antonio Goulart

dos Reis PMDB |SP S3o0 Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 5 10%
José Américo

Ascencio Dias PT SP S3o0 Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 6,40%
Marcus Vinicius de

Almeida Ferreira PR SP S3o0 Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 29,10%
Milton Vieira Pinto | DEM SP S3o Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 53,03%
Paulo Eugenio

Machado Barboza | DEM SP S30 Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 30,71%
Wadih Jorge

Mutran PP SP S30 Paulo 2008 Vereador R$50.000,00 | 20,90%
Antonio Floriano

Pereira Pesaro PSDB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$40.000,00 | 570%
Juliana Cardos PT Sp S3o Paulo 2008 Vereador R$40.000,00 | 5,70%
Mara Cristin

Gabrilli PSDB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$40.000,00 | 4,50%
Italo Cardoso

Araujo PT SP S30 Paulo 2008 Vereador R$30.000,00 | 4,50%
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Jose Carlos Oliveira | DEM SP S30 Paulo 2008 Vereador R$30.000,00 | 10,20%
Noemi Pereira

Nonato Cavalcante | PSB SP S30 Paulo 2008 Vereador R$30.000,00 | 7,50%
Sandra Regina

Carbone Tadeu

Mudalen DEM SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 30.000,00 | 10,30%
Ronaldo Koloszuk

Rodrigues PPS SP S30 Paulo 2008 Vereador R$ 25.000,00 | 7,50%
Adnaldo Ferreira

de Oliveira PDT SP S30 Paulo 2008 Vereador R$2.000,00 | 0,64%

Entre os beneficiarios, ha dois candidatos a Presidéncia, dois ao governo de
estado, dois ao Senado, 15 a Camara Federal, 12 a Assembleias Legislativas, 8
candidatos a prefeito e 60 candidatos a vereador. Entretanto, além dessa enorme
quantidade de politicos financiados pela Associagdo, é necessario ressaltar que nesses
repasses a AIB nunca escolheu politicos desconhecidos, conforme mostram registros do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE). A elite da politica nacional recebeu doacgdes da
Associacdo nas campanhas de 2002, 2004 e 2006. Nomes como Antonio Palocci,
Aloysio Nunes Ferreira Filho, Romeu Tuma, Michel Temer, José Serra, Rodrigo

Garcia, Mara Gabrilli, Marta Suplicy e Denise Frossard receberam dinheiro da AlB

No ano de 2008, durante o processo de prestagdes finais de contas de campanha
a Associacdo Imobiliaria Brasileira ganha notoriedade por figurar entre os maiores
doadores do pleito eleitoral, foi a segunda maior financiadora individual do pais,
direcionando R$ 6.500.000,00 (seis milhGes e meio de reais) a 48 (quarenta e 0ito)
candidatos e 8 (oito) Comités eleitorais (atrds apenas da construtora OAS no ranking do
financiamento eleitoral). Somente na capital paulista, a AIB, “investiu” cerca de
R$5.000.000,00 (cinco milhdes de reais) em 45 (quarenta e cinco) candidatos a vereador
e tornou-se alvo da investida do Ministério Publico Eleitoral contra doagdes irregulares
nas elei¢cbes de 2008, com base no art. 24, VI da Lei n°. 9.504/97; foi ré em agéo
sustentava que a AIB seria pessoa juridica interposta do SECOVI e posteriormente se
tornou pivé de multiplas a¢bes da 1.2 Zona Eleitoral de Sdo Paulo, quando o Ministério
Publico Eleitoral do Estado de Séo Paulo, por seu Promotor de Justica Eleitoral

Mauricio Antonio Ribeiro Lopes, ingressou com representacdes com vistas a revisdo da
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prestacdo de contas de 29 (vinte e nove) vereadores eleitos para a Camara Municipal de
S8o Paulo nas eleicbes de 2008. Todas as representacbes eram fundamentadas no
recebimento direto pelos candidatos eleitos de doacOes feitas pela AIB, este foi o
primeiro grupo de representacOes e considerava apenas as doagdes direta aos candidatos

— qualquer que tenha sido o valor da doagé&o.

Em abril de 2009 uma reportagem do jornal Folha de Sdo Paulo (SELIGMAN
e BRAGON, 2009a) apontava que a AIB - Associacdo Imobilidria Brasileira - era
utilizada pelo setor imobiliario paulista - controlado pelo Secovi-SP (Sindicato das
Empresas de Compra, Venda, Locacdo e Administracdo de Imdveis Residenciais e
Comerciais de Sdo Paulo), para realizacdo de financiamento eleitoral. A Lei n°.
9.504/97 art. 24, VI, proibe que partidos e candidatos, recebam, direta ou indiretamente

doacBes em dinheiro - ou estimavel em dinheiro - de sindicatos.

“A Folha conversou com sete candidatos beneficiados pela AIB.
Quase todos afirmaram que as doagfes ocorreram em negociacdo nao
com a associac¢do, mas com o Secovi-SP, que se autodenomina "o
maior sindicato do setor imobiliario da América Latina". A lei proibe
que sindicatos ou entidades de classe fagcam doacgdes eleitorais.

Segundo os politicos, o setor tem um dos lobbies mais organizados do
pais e, por isso, centraliza a decisdo sobre quem serdo os beneficiados
pelas empresas do ramo, informacgéo confirmada pela AIB. Ferrador
diz que o objetivo é apoiar "quem esta governando" para defender
interesses do setor.”(SELIGMAN e BRAGON, 2009a)

Também em reportagem da Folha de Sdo Paulo os presidentes da AlB, Sergio
Ferrador, e do SECOVI, Jodo Batista Crestana, defenderam a atuacéo conjunta do setor
como forma de fortalecer o lobby da categoria, mas negaram qualquer atividade ilegal.

Crestana afirmava que a AIB nunca visou infringir a legislacéo eleitoral.

(...)Empresas tém pleito semelhante. Chegaram a concluséo
gue poderiam se associar, juntar os seus tamanhos e faturamentos e
pleitear junto & representatividade executiva, legislativa, judiciaria, de
uma maneira mais estruturada, mais profissional (SELIGMAN e
BRAGON, 2009b)

Uma semana apos a reportagem do jornal Folha de S&o Paulo, o presidente do

SECOVI, Jodo Crestana, divulgou nota para negar a existéncia de irregularidades:
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O SECOVI-SP (Sindicato das Empresas de Compra, Venda,
Locacdo e Administracdo de Imdveis Residenciais e Comerciais de
Sao Paulo), cumprindo de maneira plena a legislagdo que coibe o
financiamento de campanhas eleitorais por instituicdes de classe de
sua natureza juridica, ndo fez doacdo alguma a partidos ou candidatos
nas eleicGes de 2008 ou em quaisquer outras. Tampouco, intermediou
Ou repassou recursos para que doacfes fossem feitas de maneira
indireta. Burlar normas vigentes ndo é vocacdo da entidade, que
sempre se pautou pela mais absoluta transparéncia, respeito ao
arcabouco legal e pardmetros éticos na legitima defesa da habitacao.

Desse modo, é improcedente a ilagdo, contida em noticiario da Folha
de S. Paulo veiculado ao longo desta semana, de que o Secovi-SP teria
usado a Associacdo Imobiliaria Brasileira (AIB) para doar dinheiro a
politicos e partidos. A série de matérias, com todo o respeito que
merece esse grande jornal brasileiro, ndo corresponde a verdade.

Em primeiro lugar, ndo ha repasses sub-repticios de recursos, ao
arrepio da lei, como sugerem as matérias. Tal postura,
definitivamente, ndo é préatica do Secovi-SP, entidade historicamente
reconhecida por sua seriedade e interagdo transparente com seus
associados, a sociedade e o setor publico. Sua diretoria estatutaria é
ocupada por empresarios, eleitos pelo voto soberano dos associados,
que dedicam muito tempo e trabalho voluntario a atuagédo
associativista. Essas pessoas ndo estdo no Secovi-SP para desrespeitar
a lei. Sdo as primeiras interessadas em primar pela imagem do setor e
a lisura de sua conduta individual, bem como de suas empresas.

Em segundo lugar, a AIB, como declarado pelo seu respectivo
presidente, € uma instituicdo juridicamente constituida e legalmente
qualificada para, no escopo de sua representatividade e objetivos,
promover estudos, projetos e pesquisas de carater técnico que visem a
aperfeicoar o setor. Conforme a propria associacdo também ja
esclareceu, 0s recursos alocados a contribuicdo para campanhas
politicas advém de empresas privadas, também autorizadas pela lei a
esse escopo de financiamento. Para que ndo pairem davidas sobre
todo esse processo, as doagbes na campanha de 2008, citadas na série
de matérias da Folha de S. Paulo, estdo todas contabilizadas na Justica
Eleitoral. Tudo feito com muita clareza! Ndo ha o que esconder!

As matérias também tentam estabelecer ligacBes nebulosas entre 0
Secovi-SP e a AIB, como se as duas instituicdes tivessem
intencionalmente o propdsito de esconder sua sinergia. Ndo tém! O
fato de vereadores ouvidos pela Folha terem dito, segundo o jornal,
que trataram das doacbes eleitorais com diretores do Secovi-SP
significa, apenas, haver algumas congruéncias nas diretorias de ambas
as entidades. E simples assim. As duas atuam no mesmo setor de
atividade, mas cumprindo missfes especificas e trabalhando no
ambito do que a lei estabelece para cada uma delas. O Secovi-SP, de
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sua parte, cumpre tudo o que cabe a um sindicato, desde as
negociacBes dos dissidios coletivos com as representacbes dos
trabalhadores, até a melhoria técnica do setor, por meio de cursos,
intercAmbios, palestras, seminarios e congressos.

Esclarecidos esses pontos, é fundamental deixar nitida a relevancia
das entidades e associagfes — patronais e dos trabalhadores — no
contexto da democracia. Elas integram o0s principais pilares da
sociedade civil organizada. Como tal, e conforme o0 mais
contemporéneo conceito de representatividade democratica, devem
propugnar pela presenca de politicos alinhados com as suas causas nos
poderes constituidos, em especial no Legislativo, representante
institucional das pessoas fisicas e juridicas. A defesa dos interesses
dos respectivos setores é legitima.

Nesse sentido, o ramo imobiliario, por meio de suas entidades e
associacdes, defende e apoia idéias e conceitos voltados ao direito de
propriedade e ao ordenamento dos ambientes urbanos. Ha décadas,
dedica-se a contribuir com os poderes constituidos para a formulagéo
de politicas publicas eficazes. Assim, se ha vereadores que receberam
doacGes legais de empresas do setor, tenham absoluta certeza: se, de
fato, forem sensiveis ao que defendem o Secovi e todas as demais
entidades que se interessam pelo relevante tema, legislardo em prol de
uma metropole com habitagbes dignas para todos, saneada
ambientalmente, muito bem urbanizada e na qual a habitagao, direito
essencial da cidadania, serda um grande alicerce de qualidade da vida e
justica social.” (SECOVI, 2009)

Esse caso gerou problemas judiciais sobre a legalidade das doacdes. Em
primeira instancia, o juiz Aloisio Sérgio Rezende Silveira, da primeira zona eleitoral de
Sdo Paulo, multou a Associacdo Imobiliaria Brasileira em R$30.800.000,00 (trinta
milhdes e oitocentos mil reais) por doagdes ilegais a candidatos e partidos na campanha
eleitoral de 2008. Trata-se, segundo o Ministério Pablico, de uma das maiores multas
aplicadas na historia da justica eleitoral e corresponde a cinco vezes o valor das doa¢6es

da Associacéo.

A Associacdo Imobilidria Brasileira (AIB) parece que
existe com a unica finalidade de arrecadar recursos de seus
associados, e doa-los aos candidatos nas eleicBes proporcionais
e majoritarias.”

E continua citando a declaracdo do representante legal da associagéo.

AIB ndo tem funcionarios (ndo tem
folha de pagamento) e suas receitas sdo provenientes de
doacbes voluntarias das empresas do setor imobiliario
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empreender. A AIB doou na eleicdo municipal de 2008 nada
mais nada menos do que um total de R$ 10.672.000,00 (dez
milhdes e seiscentos e setenta e dois mil reais) em quantias
diretamente a candidatos, comités de campanha e diretorios
municipais e estaduais de inimeros partidos.

A Associagdo, segundo o seu representante legal, ndo exige
ficha de inscricdo, carteiras para identifica¢do, contribuicdo mensal ou
anual de seus associados. Chega a afirmar textualmente que “na
verdade sequer associados ha na AIB” e que age como gestora dos
interesses das empresas colaboradoras todas elas ligadas ao setor
imobiliario.

Partindo da premissa de que o0s seus associados ou
colaboradores poderiam, cada qual, fazer doagcdo aos candidatos, no
limite percentual de 2% do faturamento bruto do ano anterior (art. 81,
8§ 1° da Lei n® 9.504/97), qual a razdo de ser da Associa¢do Imobiliéria
Brasileira (AIB), j& que ndo existe sendo formalmente? N&o é
necessario nenhum esforco de intelecgdo para divisar na existéncia da
Associacdo Imobiliaria Brasileira (AIB) uma verdadeira fraude a lei,
justamente para encobrir doacdes de eventuais fontes vedadas, dentre
elas entidadede classe ou sindical (art. 24, inc. VI da Lei n°® 9.504/97).

E um simulacro de associagcdo, que ndo tem atividade
propria, funcionarios e nem mesmo associados hd, o que foi
confessado pelo seu representante legal. Por isso, reconhece-se a
figura da fraude & lei, por presuncdo, adotando-se a tese esposada em
voto proferido pelo Ministro Cezar Peluso na sessdo de 12.12.2006
(Pet. n° 2.594/DF) «

No de 2009, o Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, por seu Promotor de
Justica Eleitoral da 1* Zona da Capital Mauricio Antonio Ribeiro Lopes, ingressou com
Representacdes para o fim de revisdo da prestacdo de contas de 29 (vinte e nove)
vereadores eleitos para a Camara Municipal de Sdo Paulo nas elei¢gdes de 2008. Destes
22 (vinte e dois) foram cassados em primeira instancia e as doacdes da AIB integraram
também o processo de cassacdo do entdo prefeito de Sdo Paulo Gilberto Kassab. Todas

as cassagoes foram revertidas pelo TRE, assim como a cassagao do prefeito.

No ano seguinte as “ligacoes nebulosas entre o Secovi-SP e a AIB” viraram
caso de policia em fevereiro de 2010 quando o Setor de InvestigacGes Gerais da 12
Delegacia Seccional de policia da Capital (Centro de S&o Paulo) abriu inquérito para
apurar suposta formacdo de quadrilha, fraudes, crimes contra a fé publica e manutencéo
de “caixa dois” contra os representantes legais de algumas das maiores construtoras do
Pais, todas elas associadas a AIB. O inquérito visava a relacdo completa das empresas
associadas a AIB entre 2006 e 2008 e quem sd0 seus responsaveis. Solicitou-se também
copia da ata da assembléia constitutiva e a verificacdo de seus objetivos sociais - para
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observar se entre este estd o de destinar recursos a campanhas eleitorais. Os
investigadores visavam verificar quais sdo as fontes de recursos e como sao feitas as
contribuicdes, aléem de quanto cada sécio colaborou e se ha recibo das contribui¢des
buscando identificar quanto cada empresa contribuiu e para qual candidato e partido. A
reacdo da AlB foi imediata, com um pedido de habeas-corpus impetrado no Tribunal de
Justica de Séo Paulo (TJ-SP) solicitando que o inquérito fosse encerrado. Em julho do
mesmo ano Tribunal de Justica de Sdo Paulo mandou trancar este inqueérito policial. A
decisdo Unénime da 3% Camara Criminal beneficiou a entidade e seu presidente. A
defesa sustentou que seus clientes sofriam de constrangimento ilegal, por parte da
autoridade policial. O principal argumento dos advogados foi o de que o inquérito foi
aberto com base em delacdo anénima, feita por meio de carta apdcrifa. Para a defesa, a
investigagdo violava o Estado democratico de direito. Em seu voto, o relator do recurso,
desembargador Moreira Silva, advertiu que a Constituicdo veda o anonimato.

6.2.Fim do financiamento empresarial de campanha — Um novo paradigma

Em setembro de 2015 o Supremo Tribunal Federal concluiu o julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4650, ajuizada em 05 de setembro de 2011 (ADI
4650/DF)

Por oito votos a trés, os Ministros do Supremo Tribunal Federal acolheram a
tese apresentada pelo Conselho Federal da OAB (Ordem dos Advogados do Brasil) de
inconstitucionalidade das doacbes empresariais. No voto do relator Luiz Fux a
afirmacdo de que “uma mesma empresa contribui para a campanha dos principais
candidatos em disputa e para mais de um partido politico, razdo pela qual a doagao
por pessoas juridicas ndo pode ser concebida, ao menos em termos gerais, COmo um
coroldrio da liberdade de expressdo”. FOi 0 que ocorreu no caso analisado, das doacdes

realizadas pela AlB.

Essa medida reposiciona as estratégias legislativas dos agentes dominantes e
sua correlacdo de forgcas no campo. Novos mecanismos de dialogo e de influéncia junto
ao Poder Legislativo podem ter sido (e provavelmente foram) desenvolvidos. Uma

agenda importante de pesquisa junto ao Poder Legislativo é a identificacdo e analise
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destas novas estratégias que foram desenvolvidas a partir da proibicdo do financiamento

empresarial de campanhas eleitorais.
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7.A PARTICIPACAO POPULAR

7.1.Planejamento urbano: Do paradigma tecnocratico a gestdo democratica das
cidades

A histéria do planejamento urbano brasileiro é uma histdria que se inicia com
técnicos, em gabinetes. Ainda que representassem interesses politicos dos setores que
visavam obter ganhos com a construcdo do espaco urbano, o planejamento urbano tem
em sua génese o ideal de uma atividade técnica, formulada por especialistas, no caso, 0s
arquitetos. (FELDMAN, 2005).

Esse paradigma se altera a partir das lutas protagonizadas por setores da
academia em conjunto com 0s movimentos sociais, que iniciaram um processo de
disputa sobre como deveria ser a formulacdo da politica urbana, em busca da construgdo
de cidades que contemplassem as demandas dos setores populares. Passaram entao a

fazer uma disputa institucional sobre outra maneira de se conceber a politica urbana.

Esta luta tem em seu apice a edicdo do Estatuto da Cidade. Entre as diretrizes

estabelecidas no documento legal consta:

Art. 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

(.

Il — gestdo democréatica por meio da participacdo da populagdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

Buscava-se a partir da gestdo democréatica das cidades, diretriz para todas as
etapas da politica urbana (formulacdo, execucdo e monitoramento) que novas vozes
fossem ouvidas para que novos interesses fossem contemplados. Assim, de acordo com
a vontade da maioria, acreditava-se que as demandas dos setores populares fossem
garantidas na formulacdo das politicas urbanas, dando vez e voz aos dominados e

alterando a correlagéo de forgas no campo.
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Com o novo texto legal, enterrava-se, assim, o paradigma da politica formulada

nos gabinetes.

Entretanto, diferentemente do que se poderia imaginar, este mecanismo foi
apropriado pelos agentes dominantes, que o utilizam para satisfazer seus interesses na

formulac&o da politica urbana.

7.2.0 paradoxo da participacao

Se a diretriz da gestdo democratica das cidades impbs a necessidade de
participacdo popular na formulacdo de toda a politica urbana e criou espacos para 0s
setores populares apresentarem suas demandas, também serviu de instrumento de
legitimacéo para justificar os espacos que os dominantes ja detinham na formulacao das

politicas urbanas.

A partir do estabelecimento da diretriz, Comissdes como a CTLU ndo mais
poderiam ser compreendidas como 0Orgdos destituidos de legitimidade, criados para
expressar o interesse dos agentes dominantes. Passaram a ser considerados instrumentos
de participagédo popular, respaldados pela diretriz estabelecida no Estatuto da Cidade, da
gestdo democréatica em todas as suas etapas.

Diversos instrumentos de participagdo foram criados, mas a mudanca na politica
urbana, a alteracdo na desigualdade socioespacial do territorio, esta ndo ocorreu.

Conforme afirma Bassul (2011):

De um lado, sobretudo no aspecto institucional, avangamos. Em lugar
do deserto administrativo (...) 0 tema urbano passou a merecer, a partir
de 2003, um ministério especifico, o das Cidades; foi constituido o
Conselho das Cidades, de natureza consultiva e deliberativa, integrado
por representantes do poder publico e de entidades sociais e
empresariais; e fomentou-se um enorme acervo participativo nos
processos de elaboracdo de planos diretores. (...)Entretanto, do ponto
de vista da efetividade, os resultados ndo sdo ainda tdo meritérios.
Malgrado as notaveis melhorias que o Brasil vem experimentando nos
altimos anos, a verdade é que ainda somos um pais profundamente
desigual (BASSUL, 2011, p.5)
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Estes instrumentos garantiram uma pretensa legitimidade da politica urbana
formulada junto aos setores populares, pois foram criados canais institucionais para
apresentarem suas demandas. No entanto, estes agentes ndo conseguiram efetiva-las. A
participagdo popular, portanto, funciona apenas como um mecanismo de garantia de
legitimidade na formulacdo da legislagdo urbanistica. As novas legislacdes podem se
apresentar como “mais legitimas” que as anteriores, porque agora foram construidas a

partir do didlogo com os determinados setores da sociedade.

Como afirma Bourdieu :

O problema [destas estruturas] é fazer de modo que o povo
entre no jogo e se deixe encantar pelo jogo, deixe-se encantar pela
ilusdo politica — mas para se encantar com o jogo politico é preciso ter
um minimo de chances no jogo. (...) E uma lei fundamental da teoria
dos campos: se vocé ndo tem um minimo de chances no jogo, ndo
joga. E preciso um minimo de chances no jogo para ter vontade de
jogar (Bourdieu, 2014, p.465).

Os mecanismos de participacdo popular sdo estes instrumentos que fornecem
aos dominados a vontade de permanecer no jogo, que disputem os rumos dessa politica
e que reconhegcam seus resultados como legitimos, ainda que nunca consigam satisfazer

suas necessidades.

Desta maneira, por tras de um interesse legitimo — dar voz aos setores populares,
0s agentes dominados no campo do poder — foi criado o instrumento juridico perfeito,
capaz de justificar o resultado da politica urbana, ainda que ndo atenda os interesses da

imensa maioria da populacao.

A partir da demanda dos agentes dominados, conseguiram atingir os objetivos

altimos dos agentes dominantes. Como afirrma Bourdieu:

(...) como dar o suficiente para que eles nos deixem em paz? O
suficiente para que participem mas ndo demais, para que nos deixem
em paz? (Bourdieu, 2014, p. 465).
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7.3.Para além das narrativas, uma construcao perversa

Dissertar sobre a participacdo popular ndo é apenas discutir a construcdo de
narrativas. H& implicagdes préaticas que fortalecem a posi¢cdo dos dominantes durante 0s

processos de participacdo popular.

Vimos acima que o processo de participacdo € diretriz que acompanha toda a
politica urbana. Portanto, os processos de revisdao da legislacdo urbanistico devem ser

acompanhados de féruns participativos.

Conforme foi previamente apresentado neste trabalho, no momento da revisao
da legislacdo urbanistica ocorre com mais intensidade o processo de protocolizar
empreendimentos para preservar 0s parametros urbanisticos da legislacdo anterior. Esta
¢ uma das principais criticas ao “direito de protocolo”: a formacdo de “bancos de

projetos” as vésperas das revisoes legislativas.

Pois bem, isso cria uma logica perversa no procedimento participativo.
Enquanto os setores populares creem que estdo apresentando suas demandas para serem
contempladas na revisdo legislativa das normas urbanisticas, o setor empresarial esta
organizando seu estoque de projetos para preservar os parametros urbanisticos da lei

“moribunda”.

Ou seja, quanto mais duradouro for o processo participativo, maior é o prazo
para 0s agentes dominantes organizarem o seu proprio planejamento sobre a expansao
urbana, porque tem capacidade de planejarem intervengdes de longo prazo, que possam
inclusive superar o0 prazo de vigéncia da nova lei que ainda esta sendo gestada, até a sua

futura revisao.

Isso tende a se agravar ainda mais com o “direito de projeto”. Como a atual
legislacdo urbanistica (o Plano Diretor vigente, Lei Municipal 16.050/2014) ndo permite
mais que o0s protocolos garantam todos os parametros urbanisticos da legislacao
anterior, mas apenas 0s que dizem respeito ao projeto apresentado, isso significa que é
necessario um maior planejamento de cada uma das areas prioritarias de que dispde o
setor empresarial em seu estoque de terras. Dessa forma, interessa ao setor empresarial

incentivar que as revisoes legislativas contenham processos participativos mais longos,
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para que possam realizar seu planejamento proprio, montar seu “banco de projetos” e,
justamente, ndo se submeter aos efeitos da legislacdo que estd sendo formulada em

conjunto com os setores populares e sera aprovada.

Trata-se de um dilema que ainda ndo tem solucdo. Como garantir que 0S
interesses representados pelos setores populares possam ser contemplados (ou, no
minimo, apresentados) sem que isso prejudique a conducdo da politica urbana pelo
Poder Publico?

Definitivamente esta é uma agenda de pesquisa que precisa ser pensada no
ambito dos estudos urbanos, sob pena deste processo se configurar somente como

instrumento de legitimacdo dos dominados para satisfazer os interesses especulativos
dos dominantes.
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8. O SISTEMA DE JUSTICA - JUIZES, PROMOTORES E SOCIEDADE
CIVIL: UM CONFLITO?

Apesar de se apresentar como neutro, o Direito carrega conteddos que refletem a
correlacédo de forcas no campo do poder. Esse processo é construido ideologicamente e
se reproduz em todas as suas dimensGes - desde o modo como € ensinado nas
Faculdades a0 modo como apresenta suas decisdes judiciais (BOURDIEU, 1989;
MACHADO, 2009).

Por esta razdo o Poder Judiciario reflete a correlacdo de forgcas presentes no
campo do poder e, via de regra, os juizes decidem em favor dos interesses dos agentes
dominantes. Esta afirmacdo € questionada por estudiosos de outras areas do
conhecimento — como 0s economistas -, que muitas vezes afirmam que os juizes tendem
a favorecer a “parte mais fraca” (ARIDA et. AL, 2005). De toda forma, esta hipdtese
ndo encontrou guarida em trabalhos que analisam as decises judiciais (FERRAO &
RIBEIRO, 2006), muito embora estes trabalhos ndo tenham analisado, especificamente,

as decisoes referentes ao Direito Urbanistico.

Estudos sobre ensino juridico fornecem pistas sobre as causas deste judiciario
que joga com as elites: os cursos tem formacgdo excessivamente dogmatica, com pouca
ou nenhuma anélise empirica, salvo 0s poucos nlcleos de prética juridica. Esta tradicdo
reforgca o carater sacralizado da propriedade privada e um direito quase absoluto sobre
ela (SOUSA JUNIOR., 1984; 1996a; 1996b). Além disso, sdo rarissimos os cursos de
direito que tem a disciplina de direito urbanistico em seu quadro, mesmo como matéria
optativa. Dessa forma, os juristas, ao exercerem suas profissdes, reproduzem a logica

ensinada nas escolas juridicas.

Dessa maneira, o Poder Judiciario historicamente se apresenta como uma
espécie de “guarda pretoriana” dos interesses dos agentes dominantes na politica
urbana, o ultimo bastido para a sua defesa de seus interesses. Pior, sdo chamados a
decidir sobre as questdes mais controversas, aquelas que a legislacdo nédo restou clara,

que a CTLU ndo conseguiu emitir uma posic¢do satisfatoria.
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8.1.Cumpra-se

Independente de maior ou menor familiaridade dos juizes com o0s temas
relacionados ao direito urbanistico, quando encontram decisdes que versem sobre a
teméatica devem apontar alguma solucdo. Isto porque o texto constitucional é expresso
ao afirmar , em seu Art. 5°, XXXV, que “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder

Judiciario lesao ou ameaca a direito”.

Entretanto, o judiciario € um local onde esses temas sdo considerados
“exoéticos”. O desconhecimento dos temas relativos a politica urbana, a formacdo
orientada em sentido diverso e a falta de sangdes bem definidas nos casos de
descumprimento da legislacdo urbanistica (seguramente planejado dessa forma pelos
agentes dominantes durante o processo de elaboracao legislativa) os mecanismos de

“previsibilidade” e “calculabilidade”, tdo propagados no mundo juridico.

Diversos casos poderiam ser utilizados como exemplo para ilustrar essa
confuséo juridica advinda desta falta de critérios referentes a estes temas no judiciario.
Um deles ¢ o que versa sobre as irregularidades na construgdo do “Templo de
Salomdo”. A obra, de 74.000 m? (setenta e quatro mil metros quadrados), foi construida
unicamente a partir de alvaras de reforma, com o objetivo de burlar os requisitos de
zoneamento que deveriam ser atendidos naquela Zona Especial de Interesse Social
(ZEIS), além de tantas outras irregularidades. Quais deveriam ser as san¢fes para esta
construgdo irregular? A demolicdo da obra, que custou R$680.000.000,00 (seiscentos e
oitenta milhdes de reais) (PAGNAN & GERAQUE, 2014)?

O Ministério Pablico Estadual, em negociacdo com a Prefeitura Municipal de
Séo Paulo, apresentou a proposta de construcdo de trés mil e quinhentas casas populares
para regularizar o terreno, nimero calculado por analogia de critérios que deveriam ser
observados naquele zoneamento. Entretanto, ndo existem regramentos definidos sobre
as sangOes que devem ser aplicadas a partir da simples “subsun¢@o do fato a norma” nos
casos de descumprimento da legislacdo urbanistica. Todos estes debates merecem uma

reflexdo mais aprofundada dos operadores do direito.
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8.2.A hora e a vez dos dominados?

Ainda que existam dominantes e dominados, 0 campo do poder € um espago em
disputa. N&o fosse assim, seria um bloco, ndo um campo (BOURDIEU, 2014). Dessa
forma, ainda que haja dominantes e dominados, ele é permeavel as disputas que podem

resultar em deliberacgdes diferentes da imaginada antes do jogo comecar a ser jogado.

Os setores populares compreenderam que o judicidrio pode ser um desses
espagos. A partir de acdes de litigio estratégico, também chamado de “advocacy”,
organizagOes da sociedade civil decidiram questionar o processo de reviséo do Plano
Diretor do municipio de S&o Paulo no ano de 2009.

Para isso, ajuizaram acdo civil publica questionando a diminuta participagdo
popular do processo. Nele, a populacdo tinha apenas dois minutos de fala em um
processo com restritas audiéncias pablicas, em comparacdo com as mais de trezentas
que haviam sido realizadas na elaboracdo do Plano Diretor vigente & época (Lei
Municipal 13.430/2002). O Ministério Publico de S&o Paulo, por meio de sua
Procuradoria Judicial de Habitacdo e Urbanismo, ajuizou outra acdo civil pablica no
mesmo sentido, que posteriormente se fundiram. A partir dessas acdes, o Poder
Judiciario decidiu que o processo deveria ser paralisado e teria de ser reiniciado, com
mecanismos que garantissem a efetiva participacdo popular, respaldado na diretriz da
gestdo democrética das cidades presente no Estatuto da Cidade (SAULE Jr. et. al, 2010)

Casos como esse abrem uma diversificada agenda de pesquisas nos temas
relativos a judicializacdo da politica urbana: O judicidrio pode servir de espaco para
garantia dos interesses dos setores populares na politica urbana? Quanto dessa estratégia
tem relacdo com a edicdo do Estatuto da Cidade? Quais os parametros que devem ser
observados pelos juizes no momento da decisdo? Como quantificar a participacdo
popular, ou seja, a partir de quais critérios ela poderia ser considerada suficiente? A
criacdo de promotorias especializadas leva a uma maior qualidade nos procedimentos
relativos a politica urbana? Isso poderia ocorrer também nas Varas do Poder Judiciario
(isto é, separado das Varas Civeis ou das Varas da Fazenda Publica, criando ento,

varas de “direito urbanistico”)? Ha brechas para a garantia dos interesses dos setores
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populares nas disputas judiciais? O judiciario ainda se configura como um espacgo de

garantia dos interesses dos setores dominantes?

Cada uma dessas questdes poderia ser uma pesquisa isolada e, especialmente
neste tema do Judiciario, as Faculdades de Direito ndo podem se eximir destas

discussoes.
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CONCLUSAO: O CERCO ESTA FECHADO? DISPUTAS NO CAMPO DO
PODER PARA A CONSTRUCAO DA POLITICA URBANA

Este trabalho teve como objetivo apresentar as estratégias juridicas do setor
empresarial — 0s agentes dominantes no campo do poder — na formulacdo da politica
urbana. Mais que apresentar respostas, o trabalho apresenta alguns caminhos e muitas
perguntas, que podem abrir uma agenda de pesquisa nas interfaces entre a sociologia do
direito, a teoria do estado, o direito urbanistico e o planejamento urbano.

Como afirma BOURDIEU :

Os documentos histdricos, como todos 0s documentos, como
uma entrevista, um quadro estatistico, etc. — isto € uma banalidade
epistemolodgica que, mesmo assim, cumpre relembrar — s6 falam se
tivermos perguntas [a lhes fazer] (BOURDIEU, 2014, p.94).

A construcdo de um trabalho que dialogue com multiplas areas do conhecimento
constituiu uma escolha metodoldgica definida a partir da compreensdo que as
separacOes estanques entre cada uma dessas areas do conhecimento ndo vem
produzindo resultados adequados, porque ndo permitem uma completa compreenséo da

questdo urbana, que é multidisciplinar.

A andlise da utilizacdo do direito na formulacdo de estratégias de influéncia no
campo do poder auxilia a compreensao das lutas que estdo por tras desse instrumento.
Para isso foi necessario desnudar o papel do Estado e do Direito como instrumentos de
afirmacdo das posicdes dos agentes dominantes e como produto de lutas sociais que
construiram as instituicdes dos modos que as conhecemos atualmente, independente de

se apresentarem como neutras, universais e dissociadas de um tempo historico.

As entidades sociais, as instituiches, sdo constantemente
campos de luta entre os proprios agentes que participam dessas
instituicBes, quanto ao sentido, quanto ao uso, etc (Bourdieu, 2014, p.

421).
A construgdo de dois modelos que estruturam as estratégias juridicas — o “coser”
e o “cozer” auxilia na compreensao de cada uma das “estratégias em espécie”
apresentadas na segunda parte do trabalho. Ressalto que desde que foram apresentados
estes modelos foram descritos apenas como instrumentos analiticos, para facilitar a
compreensdo dos modos de atuacdo dos agentes dominantes no campo. Ao longo de
todo o trabalho busquei demonstrar como estas estratégias ndo eram estanques e nem

estavam separadas: 0s mecanismos foram sendo moldados a partir de alteracOes
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ocorridas no campo, se apropriando destas novas tensdes surgidas e atuando, no mais

das vezes, de maneira interrelacionada.

Quanto a cada uma das seis estratégias juridicas apresentadas, que chamei acima
de “estratégias em espécie”, a saber: 1) Bonecas russas, 1i) Comissao de Notaveis;
iii)Direito de Protocolo; iv) Legislativo; v) Participacdo Popular; e vi) Poder Judiciario,
ressalto que seus mecanismos de funcionamento ndo operam da mesma maneira ao
longo do tempo. Nao faria sentido afirmar isto a partir das referéncias teoricas que
embasaram este trabalho, visto que ele parte da premissa de que 0 campo é um espaco
em disputa; de toda maneira, busquei apresentar alguns exemplos que demonstrassem as

lutas que ocorriam no campo ao longo do tempo e as alteragdes nas estratégias.
Como afirma BOURDIEU:

Os agentes que estdo envolvidos nesse universo estdo em
luta dentro do Estado, no qual encontramos todas as divisfes da
sociedade. (...) O essencial das lutas politicas envolve agentes
externos ao campo burocratico, mas que estdo numa relagdo de
homologia com os agentes inscritos no campo burocratico e nas
lutas inerentes ao campo burocratico (Bourdieu, 2014, p. 477).

Cabe ressaltar também que esta pesquisa optou por analisar as estratégias
juridicas utilizadas sob a otica dos agentes dominantes. O mesmo poderia ter sido feito
sob a otica dos agentes dominados — chamado neste trabalho de “setores populares”.
Devido ao fato do campo do poder ser um espaco de disputas, um novo trabalho podera
ser feito sob esta outra Gtica, de outros agentes. Em alguns trechos desta dissertacdo
tangencio estas possibilidades, que ndo foram desenvolvidas apenas pela escolha

metodoldgica de se concentrar nas estratégias dos agentes dominantes.

Uma reflexdo que pode ser feita a partir da leitura deste trabalho é se estamos
diante de uma perspectiva fatalista na formulagdo das politicas urbanas, se o cerco esta
fechado. Muito embora esta pesquisa tenha apresentado estratégias com elevado grau de
sofisticacdo para a manutencdo dos interesses dos agentes dominantes no campo do
poder, vimos que este é um espaco de disputa, sujeito a mudancas. Ao invés de afirmar
que estas estratégias garantirdo a perpetuacdo dos mesmos agentes em sua posic¢ao de

dominancia, prefiro entender que a compreensdo de cada uma delas é o que possibilitara
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a construcao de mecanismos de luta passiveis de alterar a correlagéo de forgas do campo

do poder.

Por fim, é importante ressaltar que muitas agendas sdo abertas neste trabalho e
aqui as apresento para que outras pesquisadoras e outros pesquisadores, se tiverem
interesse, possam desenvolvé-las. Como disse Bourdieu, no prefacio a edicdo brasileira

de Razbes Praticas

Se posso fazer um voto, é o de que meus leitores, especialmente
0S mais jovens, que comegcam a se envolver em pesquisas, ndo leiam
este livro como um simples instrumento de reflexdo, um simples
suporte de especulacao tedrica e da discussdo abstrata, mas como uma
espécie de manual de ginastica intelectual, um guia pratico que é
preciso aplicar a uma pratica, isto €, uma pesquisa prazenteira, liberta
de proibicdes e de divisdes e desejosa de trazer a todos a compreensdo
rigorosa do mundo que, estou convencido, é um dos instrumentos de
liberacdo mais poderosos que contamos (BOURDIEU, 2007, p.8).
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ANEXO 1-CARTA DO EMBU

Embu, 11 e 12 de dezembro de 1976

CARTA DO EMBU

"Considerando que, no territério de uma cidade, certos locais sdo mais favoraveis a

implantacdo de diferentes tipos de atividades urbanas;

Considerando que a competicdo por esses locais tende a elevar o preco dos terrenos e a

aumentar a densidade das areas construidas;

Considerando que a moderna tecnologia da construcdo civil permite intensificar a
utilizacdo dos terrenos, multiplicando o nimero de pavimentos pela ocupacdo do espaco

aéreo ou do subsolo;

Considerando que esta intensificacdo sobrecarrega toda a infra-estrutura urbana, a saber,
a capacidade das vias, das redes de &gua, esgoto e energia elétrica, bem assim a dos

equipamentos sociais, tais como, escolas, areas verdes etc.;

Considerando que essa tecnologia vem ao encontro dos desejos de multiplicar a
utilizacdo dos locais de maior demanda, e, por assim dizer, permite a criacdo de solo
novo, ou seja, de areas adicionais utilizaveis, ndo apoiadas diretamente sobre solo

natural;

Considerando que a legislacdo de uso do solo procura limitar este adensamento,

diferenciadamente para cada zona, no interesse da comunidade;

Considerando que um dos efeitos colaterais dessa legislacio é o de valorizar
diferentemente os imdveis, em consequiéncia de sua capacidade legal de comportar area

edificada, gerando situacdes de injustica;

Considerando que o direito de propriedade, assegurado na Constituicdo, € condicionado

pelo principio da funcdo social da propriedade, ndo devendo, assim, exceder
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determinada extensdo de uso e disposi¢éo, cujo volume é definido segundo a relevancia

do interesse social;

Admite-se que, assim como o loteador é obrigado a entregar ao poder publico areas
destinadas ao sistema viario, equipamentos publicos e lazer, igualmente, o criador de
solo devera oferecer a coletividade as compensacdes necessarias ao requilibrio urbano

reclamado pela criagdo do solo adicional, e conclui-se que:

1. E constitucional a fixacdo, pelo municipio, de um coeficiente Unico de edificagéo

para todos os terrenos urbanos.

1.1 A fixacdo desse coeficiente ndo interfere com a competéncia municipal para
estabelecer indices diversos de utilizagcdo dos terrenos, tal como ja se faz, mediante

legislacdo de zoneamento.

1.2 Toda edificacdo acima do coeficiente Unico é considerada solo criado, quer envolva

ocupacdo de espaco aéreo, quer a de subsolo.

2. E constitucional exigir, na forma da lei municipal, como condicio de criacéo de solo,
gue o interessado entregue ao poder publico areas proporcionais ao solo criado; quando
impossivel a oferta destas areas, por inexistentes ou por nao atenderem as condicdes

legais para tanto requeridas, é admissivel sua substituicdo pelo equivalente econémico.

2.1 O proprietario de imovel sujeito a limitacdes administrativas, que impecam a plena
utilizacdo do coeficiente Unico de edificacdo, podera alienar a parcela ndo utilizavel do

direito de construir.

2.2 No caso do imével tombado, o proprietario podera alienar o direito de construir

correspondente a area edificada ou ao coeficiente tinico de edificagao”.

Alvaro Villaga Azevedo
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