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RESUMO

Esta dissertacdo busca identificar meios de defesa do direito a moradia adequada, por meio da
realizacdo concreta da garantia constitucional do devido processo legal e dos principios do
processo administrativo, no ambito das remogdes forcadas, realizadas pela Administragao
Publica, de moradores de baixa renda residentes em assentamentos precarios. Diante da
lacuna verificada no ordenamento juridico brasileiro sobre a matéria, almeja-se reconhecer
parametros normativos, no contexto do processo administrativo, aplicdveis aos casos desta
natureza. Discute-se a obrigatoriedade de adocdo, pela Administracdo Publica, de regular
processo administrativo nas remogdes for¢adas. Entende-se necessdrio investigar os meios
pelos quais a Administracdo Publica realiza as remocdes for¢adas e como sdo tratados os
direitos individuais e coletivos dos cidaddos afetados pela acdo do Estado, em especial o
direito a moradia adequada. As remogdes for¢adas constituem grave conflito fundidrio urbano
e, por tal razdo, hd necessidade de conciliacio entre o interesse publico e os direitos
individuais e coletivos dos cidaddos envolvidos, buscando-se uma solucao pacifica. Para isso
¢ indispensdvel a adocdo, pela Administracio Publica, de processo administrativo que
condicione sua atuagdo a juridicidade, assegurando-se as familias a possibilidade de participar
efetivamente de todo o processo (ndo apenas na elaboracdo, mas, principalmente, no momento
de execucdo da politica publica) e garantindo a obediéncia aos principios da publicidade,

transparéncia, contraditério e ampla defesa.

N

Palavras-chave: remocdes forcadas, direito a moradia adequada, processo administrativo,

devido processo legal.



ABSTRACT

Abstract: This dissertation seeks to identify ways of defending the right to adequate
housing, through the concrete realization of the constitutional guarantee of due process of law
and the principles of the administrative process, in the scope of forced removals by poor
people , who lived in irregular assetments, carried out by the Public Administration. In an
absent part verified in the brazilian legal system on the matter, it is sought to identify
normative parameters, in the context of the administrative process, applicable to cases of this
nature. It is discussed the compulsory adoption, by the Public Administration, of regular
administrative proceedings, in forced removals. It is understood that it is necessary to
investigate the means by which the Public Administration performs forced removals and how
the individual and collective rights of citizens affected by State action, especially the right to
adequate housing, are treated. Forced removals constitute a serious urban land conflict and,
for this reason, there is a need for reconciliation between the public interest and the individual
and collective rights of the affected citizens, seeking a peaceful solution. For this, it is
indispensable the adoption, by the public administration, of an administrative process that
conditions its performance to juridicity, assuring to the families the possibility to participate
effectively of the whole process (not only in the elaboration, but, mainly in the moment of
execution of the policy public), governing the administrative activity by the principles of

publicity, transparency, contradiction and ample defense.

Key words: forced evictions, right to adequate housing, administrative process, due process

of law.
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1 INTRODUCAO

A cidade é o espaco onde se concentra a maioria da populacdo mundial, portanto € o
principal locus de produgdo das relagcdes humanas e de reprodugdo social. Num contexto em
que o espago urbano, representado pela cidade, ganha cada vez mais relevo — seja pelas
relacdes sociais e apropriacdo do espaco, seja pelo fornecimento de infraestrutura, seja pela
producdo imobilidria —, muitas familias que vivem na periferia, residindo em favelas ou
outros tipos de assentamentos autoconstruidos, sdo ameacadas por desapropriagdo ou
remocdes forgadas.

Nao raro esse processo ocorre com o pagamento de baixas indeniza¢des e em fungdo
de projetos urbanos cuja real necessidade muitas vezes € passivel de questionamento. Essa
situacdo leva a diversos conflitos que envolvem 6rgdos da Administracdo Publica direta, a
comunidade local e os interesses privados. Sob a justificativa de um projeto de urbanizacao é
que muitas remogoes forcadas ocorrem. Mas quais interesses e prerrogativas sao colocados
em discussao? E qual o devido processo administrativo para promover as remogdes?

Esta discussdo esta intrinsecamente ligada a trajetoria da autora. Isso quer dizer que
esta temdtica e as escolhas tedricas sdo respaldadas por uma vivéncia e pelo contato empirico,
0 que ndo retira o rigor cientifico das constru¢des analiticas e proposi¢des realizadas ao longo
do texto. A partir da experiéncia como advogada e, posteriormente, supervisora juridica de
Regularizacdo Fundidria da Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte, muitos destes
questionamentos vieram a tona suscitando indagacdes que levaram a este trabalho de
dissertacdo. Apreendendo as realidades das remocOes forcadas de Belo Horizonte e
compreendendo outras experiéncias no Brasil, ficou ainda mais nitida a oportunidade de tentar
entrelacar o ordenamento juridico, o ambiente institucional, os processos administrativos € o
contexto de tais préticas promovidas pela Administracdo Publica.

Para Terminsk (2014), os estudos sobre deslocamentos for¢cados ndo sdo recentes e
remontam aos anos 1960 a partir de diversas causas, como conflitos armados, desastres
naturais, industrializacdo e constru¢do de rodovias. Para este autor, o investimento em
infraestrutura urbana bdésica acarreta mudancas no uso do solo, o que tende a elevar
exponencialmente os casos de remocdes forcadas ou deslocamentos intraurbanos. Uma
estimativa de Terminsk (2014) afirma que, por ano, mais de 15 milhdes de pessoas sofrem

com os deslocamentos ou remogdes dos locais de moradia em todo o mundo. Deste total, 60%
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se dao em funcdo de projetos de (re)urbanizacdo e transporte. Além disso, segundo dados de
2013 levantados pela Fundacdo Jodo Pinheiro, o déficit habitacional no Brasil é de mais de 6
milhdes. Apesar de tal relevancia, Terminsk (2014) e Saule Jtnior (2004, p. 158) afirmam que
as remogdes e os deslocamentos em fungdo de projetos urbanos e de infraestrutura ainda
permanecem pouco estudados, especialmente sob a perspectiva do processo administrativo e
da seguranca juridica dos moradores afetados.

Nesta direcao, esta pesquisa tem como objeto as remocdes forcadas de moradores de
baixa renda de assentamentos irregulares em centros urbanos, especialmente decorrentes de
acoes empreendidas pela Administracao Publica.

O recorte do estudo €, de fato, as familias de baixa renda, ou simplesmente pobres
urbanos, uma vez que, de acordo com as publicagdes e os trabalhos em que se baseia esta
dissertacdo, € sobretudo este contingente de pessoas que ocupa terrenos nas cidades brasileiras
de forma precaria. Nao sendo normalmente os proprietdrios da drea na qual residem, esses
grupos tornam-se alvo de processos arbitrarios, ilegais e em completo desrespeito aos direitos
e as garantias fundamentais presentes na Constituicdo da Republica de 1988 e em normativas
internacionais. Nota-se que, em relacdo a parcela mais rica da populacdo, a contestacdo de
posse irregular de terrenos € geralmente precedida da abertura de inquéritos, processos
administrativos e, principalmente, processos judiciais'. Diferentemente, no caso da populagio
de baixa renda, eventuais contestacdes judiciais ocorrem apds a remog¢do das familias e a
demoli¢do de suas moradias, que normalmente sdo realizadas s em o devido processo legal.

Diversos autores do Direito Publico? continuam enfatizando, 29 anos apds a

promulgacdo da Constituicdo de 1988, a necessidade de se impor a Administracdo Publica

1 Como exemplo podemos citar o emblemdtico caso da desobstru¢cdo da orla do Lago Paranod, regido que
concentra alguns dos imdveis mais caros de Brasilia (DF). Segundo noticia veiculada pelo portal “Globo.com”,
as demoli¢des tiveram inicio somente em 2015, apds decorridos trés anos do transito em julgado de decisdo
judicial que determinou a desocupacdo de todas as construgdes feitas a menos de 30 metros das margens sul e
norte do Lago. A a¢@o judicial foi proposta em 2005 pelo Ministério Piblico do Distrito Federal. Ainda conforme
a matéria, a remocao das construcdes irregulares levaria até dois anos, de acordo com o cronograma previamente
apresentado pelo governo do DF. Interessante notar que a prépria reportagem informa que a demolicdo das
construcdes irregulares serd realizada apds ‘“anos de disputa entre moradores e governo”. Cf.
http://gl.globo.com/distrito-federal/noticia/2015/08/governo-do-df-comeca-desobstruir-orla-do-

lagoparanoa.html. Acesso em: 09/03/2019). Caso semelhante ocorreu em Trancoso (BA), em meados de
dezembro de 2014, desta vez relativo a demolicdio de barracas de praia de luxo. A medida somente foi
empreendida apds ajuizamento de acdio, no ano de 2005, pelo Ministério Publico Estadual. Cf.
https://www.ibahia.com/bahia/detalhe/noticia/trancoso-barracas-de-luxo-sao-demolidas-em-praia/. Acesso em:
09/03/2019.

2 Sobre o respeito aos direitos e as garantias fundamentais, a participacfio e a consensualidade como tendéncias
do direito administrativo contemporaneo, ver: Di Pietro (1993); Moreira Neto (2000); Medauar (2017, p. 283-
303); e Batista Janior (2007, p. 64-82).
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modos de atuacdo mais democraticos e consensuais a fim de propiciar adequada ponderacao
entre interesses publicos e direitos individuais/coletivos (BINENBOJM, 2014, p. 77-78).

Em relagdo ao processo administrativo, em que pese o reconhecimento da doutrina
brasileira de que se trata de meio indispensdvel para garantir atuagdo administrativa mais
participativa e democratica, esta constatacdo ndo suscitou, até o momento, profundas
investigagdes sobre sua relevancia no contexto das remogdes forcadas. Considerando os
elementos normativos constitutivos do direito a moradia adequada, os principios
constitucionais processuais e toda a nova concepg¢ao do processo administrativo, questiona-se:
Quais deveriam ser os parametros a orientar essas atividades de modo que as garantias
fundamentais das familias sejam respeitadas? Qual deveria, entdo, ser o procedimento adotado
e quais garantias juridicas deveriam ser devidamente colocadas?

Desta forma, este trabalho possui como objetivo geral: Analisar e propor parametros
normativos que garantam o cumprimento de requisitos processuais inerentes ao contraditorio,
ampla defesa e participacdo popular as pessoas que moram em assentamentos irregulares e
sao afetadas por remocdes forgadas pela Administragdo Publica, visando assegurar o direito
humano a moradia adequada e o direito fundamental ao processo administrativo. Para isso,
considera-se necessario analisar e propor garantias inerentes ao devido processo legal que
devem ser aplicadas ao processo administrativo no caso de remocdo forcada praticada pela
Administragdo Publica.

Em relagdo ao marco tedrico utilizado para as propostas aqui apresentadas, foram
considerados os seguintes referenciais: o primeiro, relacionado ao conteido do direito a
moradia adequada; o segundo, relativo as remog¢des forcadas; e, por fim, o terceiro, referente
ao processo administrativo e a garantia fundamental do devido processo legal.

A definicdo do direito a moradia aqui adotada transcende sua categoriza¢do enquanto
direito social, conforme disposto no art. 6° da Constituicdo da Republica de 1988. Adota-se
aqui a conceituacgdo utilizada pelo Comentario Geral n° 4 do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais das Nacdes Unidas (ONU, 1991), que o considera direito humano
fundamental, e cuja compreensdo ultrapassa o simples direito a um “teto”. Segundo as
normativas internacionais, a moradia deve ser “adequada”, meio indispensavel para satisfacao
das necessidades individuais, sociais, familiares e até mesmo econdmicas dos cidadaos. Dai
por que a expressao “adequada”, posto que vincula o exercicio do direito ao atendimento de
demandas multifacetadas dos individuos. No capitulo 2 deste trabalho, o contetido do direito a

moradia adequada serd melhor explicitado, identificando-se, inclusive, seus elementos
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normativos proprios, conforme estabelecido pelo Comentario Geral n° 4 do Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais - PIDESC.

Ante a auséncia de disciplina juridica sobre o tema das remogdes for¢adas no
ordenamento juridico patrio, utiliza-se das normativas internacionais de direitos humanos para
identificacdo do tema central desta dissertacdo. Parte-se da compreensdo instituida pelo
Comentario Geral n° 7 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nagdes
Unidas (1997), que descreve as remogdes for¢adas enquanto situacdes em que individuos,
familias e/ou comunidades sd@o removidos permanente ou temporariamente das casas e/ou
terras que ocupam, contra sua vontade, sem a provisdo e o acesso a formas adequadas de
protecdo juridica. A adocdo deste referencial € apropriada a elaboragdo deste trabalho uma vez
que, por se tratar de remogdes de familias de baixa renda realizadas pelo Poder Publico, estao
presentes, em geral, a contrariedade desses grupos, o exercicio de poder de autoridade e o
dever de reparacdo dos multiplos danos de que decorrem estes fatos. A normativa
internacional traz, ainda, pardmetros juridicos, sociais e econdmicos que devem ser utilizados
pelos governos, a fim de assegurar a protecdo ao direito a moradia adequada, demonstrando-
se, assim, interligacdo dos temas.

Por fim, o terceiro referencial diz respeito ao processo administrativo e ao devido
processo legal. Entende-se que se trata de garantias fundamentais, conforme disposto no
inciso LV do art. 5° da Constitui¢do da Republica de 1988, do qual decorrem outros principios,
também compreendidos enquanto garantias processuais, como no caso do direito a ampla
defesa, ao contraditério, a informagdo, a participacdo, entre outros. Para fundamentar as
discussdes aqui elaboradas, baseiam-se nossas propostas na compreensao do tema dada por
Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva (2016), David Duarte (1996) e Odete Medauar
(2008).

Esta dissertacdo estd organizada em trés capitulos, além das divisdes relativas a
introdugdo e a conclusio do trabalho.

O capitulo segundo discute as remocdes forcadas sob o atual contexto da politica
urbana em seus aspectos juridicos, politicos e institucionais. S@o também explicitados o
conteddo do direito a moradia adequada, conforme marco internacional dos direitos humanos,
e os condicionantes apontados pela legislacdo internacional para que tais acodes, por parte do
Poder Piblico, sejam consideradas vélidas sob o ponto de vista juridico e politico. Apds breve
histérico sobre a utilizacdio da remocdo forcada ao longo da urbanizacdo das cidades
brasileiras a partir do inicio do século XX, apontam-se as principais e atuais violacdes de

direitos identificadas no decorrer destes procedimentos. Ao término do capitulo, sdo
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apresentadas as razdes que justificam o entrelacamento do tema das remog¢des as garantias
fundamentais processuais.

O terceiro capitulo discute preliminarmente que a atividade administrativa
desempenhada pelos 6rgaos publicos em face dos cidaddos constitui uma relag¢do juridica nao
mais sob o ponto de vista do ato administrativo, mas sob o ponto de vista de um processo, no
qual devem ser asseguradas a participacdo adequada e a observancia de todas as demais
garantias processuais.

No quarto capitulo parte-se do pressuposto de que a adocdo de processo
administrativo € obrigatdria no caso das remocdes for¢adas. Por decorréncia, sdo propostos
parametros para instituicdo de respectivo marco normativo pela Administragdo Puablica, em
quaisquer dos planos federativos. Aprofunda-se, no pentltimo item do capitulo, a divisao das
remogoOes forcadas em etapas distintas, a fim de identificar, em cada uma delas, garantias,
condigdes e atuacdes por parte da Administragdo Publica que deverdo ser obrigatoriamente
observadas ao longo de sua execucdo, sobretudo visando a protecdo do direito a moradia.

Ao final s@o apresentadas as conclusdes, permeadas por uma sintese dos principais

assuntos abordados, e as consideracdes da autora sobre o tema aqui proposto.
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2 A NATURALIZACAO DAS REMOCOES FORCADAS E OS PROJETOS DE
CIDADE

2.1 Panorama geral das remocoes forcadas

A politica urbana no Brasil viveu, nos tltimos trinta anos, um periodo sem precedentes.
O primeiro movimento na esfera politico-legislativa resultou de um amplo conjunto de
mobiliza¢des populares e sociais, de natureza plural, conhecido como Movimento Nacional
pela Reforma Urbana. Essa experiéncia foi responsdvel pela inclusdo, ainda no periodo
constituinte, de uma emenda de iniciativa popular que inseriu pela primeira vez no texto
constitucional brasileiro um capitulo especifico sobre a politica urbana. Nesta se¢do, nos
artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988, foram estabelecidas as diretrizes para o
desenvolvimento de cidades mais justas e sustentdveis, cuja politica urbana deveria ser
pautada pela participacdo popular e voltada a promoc¢do do bem-estar de seus habitantes,
garantindo-se assim a justica social.

A partir de entdo, em especial no final da década de 1990, tornou-se mais intensa a
producdo normativa relacionada a definicdo do principio da funcdo social da propriedade
urbana, conforme principios expressos nos referidos artigos do texto constitucional.

A Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 e denominada Estatuto da Cidade,
avangou na delimitacdo de politicas para a redu¢io das desigualdades sociais no meio urbano3,
bem como na regulamentacio de instrumentos de natureza juridica e urbanistica destinados a
realizacdo dos propdsitos de uma politica urbana inclusiva (instrumentos de controle do uso e
ocupagio do solo e de regulariza¢io fundidria, por exemplo)*.

O direito a moradia enquadra-se no mesmo panorama. Os ultimos quinze anos
concentram sua inclusdo no rol de direitos sociais fundamentais (Emenda Constitucional n° 26,

de 14 de fevereiro de 2000), a criagdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) e a

3 Para uma critica acerca dos reais avancos, ver: Bonduki, 2014; e Gaio, 2015.

4 Além do Estatuto da Cidade, no periodo entre 2000 e 2012, importantes normas urbanisticas entraram em vigor:
1) E. C. n° 26, de 14/02/2000 (BRASIL, 2000), que incluiu o direito a moradia no rol de direitos sociais; 2) Lei
Federal n° 11.124, de 16/06/2005 (BRASIL, 2005), que criou o Fundo Nacional de Habita¢ao de Interesse Social;
3) Lei Federal n° 11.445, de 05/01/2007 (BRASIL, 2007), que dispés o marco regulatério do Saneamento
Ambiental; 4) Lei Federal n° 11.977, de 07/07/2009, que instituiu o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV) e a regularizag@o fundidria de assentamentos localizados em 4reas urbanas (BRASIL, 2009); 6) Lei
Federal n° 12.608, de 10/04/2012, que trata da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) e dispde
sobre a prevencdo de acidentes e desastres associados a dreas de risco, enchentes e deslizamentos; entre outras
leis.
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instituicdo de marco nacional para a regularizacdo fundidria de assentamentos irregulares
ocupados por populagio de baixa renda (Lei n® 11.977°).

Em 2007, por meio do Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC)®, ampliou-se a
aplicacdo de verbas federais em obras para infraestrutura social e urbana, com énfase em
programas de urbaniza¢do de assentamentos precarios, saneamento basico € moradia em todo
o pais. Ao aportar volume significativo de recursos especificamente para a requalificacdo e a
regularizacdo de dreas ocupadas ilegalmente, nota-se um reconhecimento pela esfera do
governo federal da “cidade ilegal”; e, por consequéncia, da necessidade de envidar esforcos
para propiciar melhores condi¢des de vida a todos os cidadaos.

No plano politico-institucional federal, foi criado o Ministério das Cidades’, com a
atribui¢do de formular uma politica nacional de desenvolvimento urbano, visando superar a
fragmentacdo e a desarticulacio de agdes e projetos dos entes federados nesse ambito.
Destacam-se no periodo a criagdo do Conselho das Cidades®, 6rgdo de representa¢do popular,
ao qual competia exercer controle social na gestdo de fundos de habitacdo, e no caso de
politicas publicas, a elabora¢do da Politica Nacional de Habita¢do. Registra-se, também, a
formulacao inédita, no ambito federal, de diretrizes gerais para a Regularizacdo Fundidria de
Assentamentos precdrios, conforme noticiaram Gouvéa e Ribeiro (2014).

Em que pese o impacto promovido por estas medidas no campo normativo, financeiro e
institucional na politica urbana nacional, ampliaram-se neste mesmo periodo dentincias

quanto 2 violagdo de direitos da popula¢do mais pobre residente em assentamentos precarios®.

>0 capitulo referente a regularizacdo fundidria urbana foi revogado pela Lei Federal n® 13.465, de 11/07/2017. A
nova lei tem sido objeto de indmeras criticas por flexibilizar requisitos estabelecidos na lei anterior para
aprovacdo de projetos de regularizacdo fundidria, bem como estimular a grilagem de terras publicas e a alienacéo
de patrimoénio da Unido, em especial iméveis situados na Amazonia.

6 Até 0 ano de 2015 foram concluidos empreendimentos que somaram investimentos no valor de R$1,5 trilhdo
de reais. No eixo destinado a programas de urbanizacdo de favelas, dados disponibilizados pelo governo federal
noticiam a conclusdo de 2.349 empreendimentos de urbanizacdo de assentamentos precdrios, em 1.710
municipios, que beneficiaram 273 mil familias (informacdes dispostas no sitio eletrénico www.pac.gov.br)
(BRASIL, 2017).

7 O Ministério das Cidades foi criado em 1° de janeiro de 2003, a partir da Medida Proviséria n® 103/2003,
convertida na Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003 (BRASIL, 2003a). Bonduki (2014) ressalta que o 6rgio
sofreu mudangas em razdo da modifica¢do do perfil politico do titular da pasta ao longo dos dois mandatos do
presidente Lufs Indcio Lula da Silva. Atualmente, com o inicio do governo de Jair Bolsonaro, o Ministério das
Cidades passou a denominar-se Ministério do Desenvolvimento Regional, conforme Medida Proviséria n® 870,
de 1° de janeiro de 2019 (BRASIL, 2019), embora tenha sido mantida, até a data da finalizag@o deste trabalho, a
estrutura anterior relativa as Secretarias do extinto Ministério das Cidades.

8 0 Conselho das Cidades ndo foi mantido junto a nova estrutura do Ministério do Desenvolvimento Regional,
conforme estrutura organizacional estabelecida pela Medida Proviséria n® 870, de 2019 (BRASIL, 2019).

9 Termo utilizado no Plano de Habitacio Nacional para designar favelas e ocupagdes constituidas de forma
irregular e caracterizadas, normalmente, pela situacdo de vulnerabilidade socioecondmica das familias, bem
como pela falta de titulo de propriedade dos terrenos ocupados (BRASIL, 2008). Ao longo do trabalho o termo
serd utilizado enquanto sindnimo de favelas, ocupacdes e/ou assentamentos irregulares.
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Muito se avancou na ampliacdo de leis e politicas publicas para os pobres urbanos,
principalmente no que toca a densificacdo do direito a moradia adequada, embora na prética
tais mecanismos nao tenham resultado em maior protecdo a esses cidadaos, sobretudo em se
tratando de remocao for¢cada promovida pelo préprio Estado.

»10 ¢ utilizado pela Organizagdo das Nagdes

O termo “despejos” ou “remocgdes forcadas
Unidas (ONU), conforme Comentario Geral n° 7 (ONU, 1997), para descrever situagdes em
que individuos, familias e/ou comunidades s@o removidos permanente ou temporariamente
das casas e/ou terras que ocupam, contra sua vontade, sem a provisdo e o acesso a formas
adequadas de protecao juridica.

Por sua vez, Terminsk (2014, p. 23) conceitua a remoc¢ao como o processo de retirar um
individuo de um territério (sua unidade habitacional, por exemplo) sobre o qual ndo possui
propriedade, o que normalmente acontece sem mecanismo de compensa¢ao adequado.

Segundo a UN-HABITAT (2014) — agéncia especializada da Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) para assentamentos humanos —, em geral as remocdes forcadas compartilham
uma série de caracteristicas comuns: ocorrem em paises ou ciclos com piores condi¢des de
moradia; afetam desproporcionalmente os mais velhos, mulheres e criancas; sdo executadas
de forma violenta; e resultam em violacdes de direitos humanos. A esses diagndsticos, junta-
se a mais grave de todas as constatacOes: as pessoas removidas ficam mais pobres apds a
expulsdo.

Embora as remocdes (ou despejos) sejam consideradas como um fendmeno complexo e
multifacetado, sendo causadas tanto pela acdo direta do Estado como também por decorréncia
de conflitos armados, €xodos em massa e movimento de refugiados (OSORIO, 2014, p. 56), o
presente trabalho restringe-se aos casos decorrentes da acdo estatal. Em geral, estdo
associadas a planos urbanisticos ou de desenvolvimento, instrumentos para desocupacao de
terrenos para viabilizacdo de obras de urbanizacdo, prevencdo ao risco geoldgico ou
necessidade de preservacdo de areas destinadas a protecao ambiental.

Neste capitulo propde-se apresentar o tema das remogdes forcadas sob o ponto de vista

das politicas publicas, considerando o marco das convengdes internacionais relativas ao

10 Conforme resolucdes em vigor no ambito federal, a remogdo de familias residentes em assentamentos
precdrios em decorréncia de obras do PAC é denominada “deslocamento involuntdrio” (BRASIL, 2008). Para
elaboracdo do presente trabalho, entende-se que a expressdo “remocgdo forgada” é mais adequada para retratar
situacdes que resultam na retirada involuntdria de individuos e/ou grupos, o que pode ocasionar danos materiais,
morais e culturais as familias que sdo alvo de ac¢des de tal natureza e resultantes de praticas unilaterais da
Administracio Publica. Segundo Osério (2014, p. 57), a expressdo “remocdes forcadas” traduz de forma mais
precisa um senso de arbitrariedade e contrariedade em relacio aos cidaddos que sofrem tais processos.
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direito a moradia adequada no ambito do ordenamento brasileiro. Pretende-se demonstrar que
as violacoes de direitos decorrentes de remocdes forcadas de familias pobres resultam de
praticas arbitrarias da Administracdo Publica, oriundas da falta de participacdo, transparéncia
e reconhecimento destes individuos ou grupos enquanto destinatdrios de direitos. A auséncia
de protecdo juridica processual nesses casos configura violacdo das garantias fundamentais
constantes no art. 5° da Constituicdo de 1988, bem como do direito a moradia adequada, como

sera visto adiante.

2.2 A remocao forcada de assentamentos precarios na histéria da politica urbana do

Brasil

As remocdes forcadas ndo constituem novidade no ambito da politica urbana dos
governos enquanto modo de intervencdo nas favelas (ou assentamentos precarios).
Desnecessdrio noticiar que elas vém sendo adotadas por diferentes governos e/ou paises,
sendo que sua utilizacdo € justificada enquanto acdo destinada a realizacdo de interesse
supostamente “publico” ou coletivo, visando a melhoria de vida nas cidades. A trajetéria da
politica sobre habitacdo e favela no pais tem sido marcada por mudangas na concepcao e no
modelo de interven¢do do poder publico, especialmente no que se refere ao equacionamento
do problema do déficit habitacional relativo a populagdo mais pobre.

Para compreender as dentincias e os questionamentos levantados acerca da ineficicia do
ordenamento juridico atual na defesa dos direitos de moradores de assentamentos precarios,
cabe apresentar breve histdrico sobre o tema. No Brasil, apesar de ndo resultar na supressao
de assentamentos precérios, ficou na memoria coletiva a chegada da familia real em 1808,
quando 10 mil casas foram pintadas com as letras “PR” (referentes ao Principe Regente),
abreviatura que significava na prética que o morador teria que sair de sua casa para dar lugar a
realeza. A sigla “PR” ficou popularmente conhecida como “Ponha-se na Rua”. Os governos
Pereira Passos e Carlos Lacerda também promoveram remog¢des em massa, sendo a violéncia
e a arbitrariedade destas acdes narradas na obra “O Corti¢o”, de Aluisio Azevedo.

E interessante notar que, ao longo das dltimas décadas no Brasil, as politicas piblicas e
o planejamento para os assentamentos precarios de familias de baixa renda, notadamente as

favelas, alternam-se entre agdes que visam a erradicacdo desses espagos, por meio de

processos de despejo e remog¢do dos moradores, ou a sua integracdo a cidade, através de
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programas de urbanizacdo e projetos que viabilizem a permanéncia destes individuos ou
grupos.

Ao tratar da histéria da ocupacao e da formacao das cidades no Brasil, verifica-se que os
assentamentos precdrios, ou favelas, obtiveram diferentes abordagens sob o viés da politica
urbana, registrando o revezamento de politicas de repressdo, de completo “desconhecimento”
e de evolugdo, atualmente, para iniciativas voltadas a integracdo a cidade (intervengdes
multidisciplinares — fisico-urbanisticas, socioecondmicas e juridicas — e regularizacdo
fundiaria).

Nao se pretende aprofundar o tema, tampouco apresentar amplo detalhamento fético e
histérico dos periodos noticiados!!. Busca-se, ainda que de forma simplificada, apresentar o
panorama da evolug¢do do tratamento dos assentamentos precdrios ao longo das ultimas
décadas em termos de politica ptblica governamental.

De acordo com Regino (2017, p. 13), ao longo do século XX € possivel apontar trés
distintos periodos no que se refere as diretrizes politicas relacionadas a remocdo e ao
deslocamento de familias ocupantes de assentamentos precdrios. Tais periodos sao
identificados como estratégias e assim elencados: a) erradica¢do de carater higienista com a
remocao integral do assentamento; b) urbanizagdo e consolidacdo dos assentamentos; € c)
urbanizagdo integrada com remocgdes e solucdes de reposicao.

A primeira fase foi caracterizada pelas intervencdes estatais com fins higienistas,
mediante remocao integral de assentamentos precdrios, e especialmente dirigidas as regides
centrais das cidades, como ocorreu no Rio de Janeiro, durante a gestdo de Pereira Passos e
Carlos Lacerda.

Como ndo havia programas oficiais de governo para atendimento dos moradores de
favelas, o que se verificava, na maioria dos casos, era a realocacdo de familias em locais
distantes das regides centrais e desprovidos de infraestrutura bésica e de equipamentos
urbanos, como transporte publico, alimentando assim o ciclo da moradia inadequada.

Além disso, em cidades como Belo Horizonte (CONTI, 2004, p. 190) e Rio de Janeiro
(FAULHABER & AZEVEDO, 2015, p. 35), esses assentamentos precarios sequer apareciam
nos mapas oficiais dos municipios. Desta forma, ante a auséncia de reconhecimento por parte
do poder publico, as politicas a respeito desses territorios eram marcadas pela leni€ncia

quanto a forma de ocupac¢do, sem nenhum acompanhamento técnico, ou pela necessidade de

1para mais detalhamentos sobre o periodo indicado, ver Denaldi (2003) e Maricato (2004).
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sua completa subtracdo, uma vez que as familias ndo poderiam habitar espacos sem o
correspondente titulo de propriedade (CONTI, 2004, p. 190).

Embora considerada um marco na politica habitacional brasileira, a criagdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), em 1964, para financiar a constru¢cdo de novas moradias, obras
de saneamento e outros projetos com recursos oriundos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS), ndo favoreceu a urbanizacdo dos assentamentos precdrios ou a melhoria nas
condicdes de vida de seus moradores. Como na época as favelas ndo eram computadas
enquanto residéncias, mas como indicador de déficit habitacional, os recursos provenientes do
BNH foram utilizados na edificacdo de novas moradias para viabilizar a erradicacdo de
assentamentos precdrios (REGINO, 2017, p. 15).

Como parte dessa politica de desfavelizacdo, foram constituidas entidades destinadas a
execugdo das remocdes, como no caso de Belo Horizonte, em que foi criada a Coordenacdo
de Interesse Social da Area Metropolitana (CHISBEL)!2 (CONTI, 2004, p. 190). Essa
organizacao foi responsdvel pelo processo de remocao compulséria de familias para conjuntos
e loteamentos na periferia da capital mineira durante as décadas de 1960 e 1970.

A segunda fase de interven¢do, segundo Regino (2017, p. 17), tem inicio em meados
dos anos 1980 e abarca novo olhar sobre os assentamentos precarios, buscando sua
consolidagdo e tendo como preceito fundamental a sua “ndo remocao”. Trata-se do periodo de
reconhecimento dos direitos de posse da terra e da garantia de direitos sociais minimos, como
0 acesso ao saneamento. Essa mudanga de paradigma ocorre em fungdo da articulacdo e do
fortalecimento de movimentos populares, bem como da prépria critica ao processo de
remocdo por organismos internacionais (como na I Conferéncia do Habitat, em Vancouver,
1976), e da alteracdo das orientagdes nesse ambito emitidas pelas institui¢des financeiras, tais
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

De acordo com Maricato (2014, p. 114), as politicas publicas relativas as favelas
residiram no debate entre a remog¢do dos moradores ou a urbanizacdo das ocupacdes, de modo
a viabilizar a sua permanéncia. Cabe destacar que a evolugdo do tratamento governamental a
esses espacos deu-se em razdo de um amplo conjunto de mobilizacdes populares e sociais, de
natureza plural, conhecido como Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Estes
movimentos lutavam pelo direito a moradia, pela substituicdo gradativa de acdes

governamentais de remocgdo e extin¢cdo de favelas, pelo seu reconhecimento enquanto tecido

12\ CHISBEL foi criada em substitui¢io ao Departamento de Bairros Populares (DBP), que por sua vez sucedeu
a Coordenacgdo do Desfavelamento das Areas Urbanas e Suburbanas, instituida em 1965 na capital mineira. Nos
seus primeiros seis meses de funcionamento, a CHISBEL removeu mais familias que o Departamento de Bairros
Populares ao longo de 5 anos (CONTI, 2004, p. 190).
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urbano e pela sua integracdo aos mapas das cidades. A mudanga também foi resultado da
eleicdo de prefeitos progressistas, como no caso de Belo Horizonte, Porto Alegre e Diadema,
bem como do aporte de recursos or¢amentarios para as intervengdes, predominantemente nas
esferas municipais.

Neste periodo observa-se também, em nivel municipal, a aprovacdo de legislagdes que
reconheceram a existéncia dos assentamentos precérios, incorporando-os aos mapas oficiais
das cidades, assim como a autorizagdo de normas urbanisticas especificas, as quais
viabilizaram a regularizacdo fundidria desses espacos. Em Belo Horizonte foi instituido o
PROFAVELA por meio da Lei Municipal n° 3.235 (06 de janeiro de 1983), considerada a
primeira lei que tratou da matéria no Brasil (CONTI, 2004, p. 194)!3. As intervengdes fisico-
urbanisticas nestes territérios ocorriam em cardter pontual e emergencial, com projetos quase
sempre executados in loco, e que se atinham, geralmente, aos limites territoriais das favelas.

Com a Constituicdo de 1988 e a reforma do Estado, o processo de descentralizacdao
estabelece uma redefinicio de competéncias entre os entes federados, passando a constituir
atribuicdo dos estados e municipios a gestdo dos programas sociais e, dentre eles, o de
habitacdo por iniciativa propria (por adesdo a algum programa proposto por outro nivel de
governo).

As esferas estaduais e municipais tomaram iniciativas no desenvolvimento de agdes
locais com elevado grau de autofinanciamento e baseadas em modelos alternativos. A
mudanca de paradigma deu-se, em especial, pelo amadurecimento das experiéncias
municipais da década de 1980, o constante crescimento e adensamento das favelas ja
existentes, a necessidade de articular a agenda ambiental e urbana, e, como j4 tratado aqui, a
instituicdo dos novos marcos legais brasileiros relativos a politica urbana e a protecdo ao
direito a moradia. Destacam-se, também, a implantacio de instrumentos de gestdo
participativa (Or¢camento Participativo) nas cidades de Belo Horizonte e Porto Alegre, bem
como o0 maior aporte de recursos em programas de urbanizagdo, propiciados, agora, pela
esfera federal.

No caso de Belo Horizonte, a legislacio do PROFAVELA foi aperfeicoada, e a
necessidade de elaboracdo de planos de intervengdo integrada tornou-se condi¢do para a
realizacdo de obras. Houve ainda o aprimoramento dos planos de intervencdo, os quais
passaram a ser implementados de forma multidisciplinar. Para além das melhorias fisico-

urbanisticas, foram propostas estratégias do ponto de vista socioecondmico e a regularizagao

13 Sobre as experiéncias pioneiras em regularizacio fundidria em outros municipios, como Recife e Diadema,
ver Alfonsin (1997).
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fundiaria dos espacos mediante regularizacdo, a fim de garantir seguranca na posse dos
moradores (CONTI, 2004, p. 206-207).

Por fim, a terceira estratégia governamental para os assentamentos precarios, promovida
do final da década de 1990 em diante, consistiu na urbanizacio integrada desses espacos de
forma a assegurar, em tese, o direito a moradia das familias e a promog¢ao de sua adequada
recuperagdo urbanistica. Nesta etapa, para além do reconhecimento das favelas e
assentamentos irregulares enquanto espagos destinados a moradia, como ocorreu
anteriormente, busca-se sua integra¢do a cidade mediante realizacdo de obras e intervengdes
fisico-urbanisticas. Nesse momento as remocdes € os deslocamentos de familias passaram a
serem adotados (ou compreendidos) como meio para se garantir a moradia ou promover a
adequada recuperacao urbanistica e ambiental da drea de intervenc¢ido (REGINO, 2017, p. 20).
Devido a centralidade dada as praticas de remocdo forcada neste trabalho, este periodo

historico serd abordado com mais propriedade nos itens seguintes.

2.3 Retrato dos procedimentos de remoc¢ao sob a ética administrativa atual: violaciao de
direitos fundamentais e distanciamento dos principios democraticos em que se

fundamenta a politica urbana

Para descrever como vém sendo realizadas as remog¢des forcadas no Brasil, baseou-se a
presente dissertacdo em trabalhos e relatérios elaborados nos dltimos quinze anos, justamente
o periodo em que foi apontado o aperfeicoamento da politica urbana sob o ponto de vista
institucional, financeiro e normativo.

Os conflitos decorrentes das remogOes forcadas e das intervencOes praticadas pelo
Estado em assentamentos precarios sdo abordados em andlises e pesquisas desenvolvidas em
diferentes regidoes e cidades do Brasil. No Rio de Janeiro, pode-se citar Rolnik (2015),
Faulhaber e Azevedo (2015), Mendes e Cocco (2016). Ja em Belo Horizonte, tem-se Libanio
(2016) e Lopes (2010).

Nas ultimas duas décadas, principalmente apdés o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), acentuaram-se novamente as praticas de remocdo a fim de viabilizar
obras de urbanizacdo e, conjugadamente, a realizacdo de eventos esportivos em todo pais,

como os Jogos Olimpicos e a Copa do Mundo.
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Segundo pesquisa realizada por Faulhaber e Azevedo (2015, p. 35-37), o governo
municipal do Rio de Janeiro, no periodo de 2009 a 2013, desalojou mais pessoas do que as
gestdes de Pereira Passos (1902-1906) e Carlos Lacerda (1961-1965), frequentemente citados
para exemplificar a politica de remocao na histéria das cidades brasileiras. Se no governo
desses ultimos (h4 quase um século) foram removidas em torno de 20.000 a 30.000 pessoas, a
gestdo de Eduardo Paes deslocou em torno de 67.000 individuos no periodo supracitado.

Em Belo Horizonte, identificada como uma das cidades pioneiras em politicas de
atengdo integrada e participativa nas favelas'#, vive-se um intenso retrocesso. De acordo com
Libanio (2016, p. 207), a prética do desfavelamento, ainda que ndo reconhecida pelo governo
municipal, vem sendo realizada com grande frequéncia na capital e regido metropolitana.
Entre 1995 e 2005, foram concretizadas 2.866 remogdes em virtude de obras puiblicas na
cidade. Porém, somente no ano de 2006 esse nimero foi de 2.133 familias removidas (LOPES,
2010, p. 92). Para fins de execucdo do Programa Vila Viva — voltado para a urbanizacao de
favelas na capital —, foi estimada a remoc¢do de aproximadamente seis mil familias, entre
2014 e 2017.

Vé-se que, como acentua Muller >, hd um claro descompasso entre a produgio

normativa sobre a politica urbana e sua eficicia na protecdo do direito a moradia:

O Brasil parece caminhar a passos largos na constru¢do de um marco juridico
que promova o direito a moradia com a cria¢do de instrumentos que garantam
a fun¢do social da propriedade. No entanto, caminha a passos muito lentos na
tentativa de colocar em seu ordenamento juridico disposi¢des que previnam
os despejos e garantam o direito & moradia desde a Gtica da funcdo social da
propriedade (MULLER, 2014, p. 168).

A despeito dos diferentes locais, abordagens e periodos em que as pesquisas foram
realizadas, os relatos assemelham-se por evidenciar que as remocgdes forcadas de familias de
baixa renda nos ultimos quinze anos, mesmo sob esse novo arcabouco juridico, sdo, em geral,
executadas a revelia dos interesses da populacdo afetada, conforme situa¢do ocorrida no Rio
de Janeiro, de acordo com Raquel Rolnik (2015, p. 257-259), a época relatora da ONU para o
Direito a Moradia Adequada.

14 Sobre o tema, ver Alfonsin (1997, p. 181-198).

15 Como exemplo, o autor destaca que a despeito da consolidacdo no ordenamento juridico brasileiro do direito a
moradia digna como uma garantia social, apesar dos principios, diretrizes e regras presentes no Estatuto da
Cidade, bem como resolucdes aprovadas pelo Ministério das Cidades, o Poder Judicidrio, em sua maioria,
privilegia a aplicacdo da legislacdo processual civil para determinar a desocupagdo de uma drea conflituosa
liminarmente e com uso da forga policial MULLER, 2014, p. 173).
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Em visita ao Morro da Providéncia, a autora observou a apreensao dos moradores com a
demoli¢do das casas contiguas a escadaria para constru¢ao de um teleférico que dara acesso a
um mirante, onde mais familias terdo de ser removidas, no bojo das obras de renovacio da
area portudria do Rio de Janeiro, que visavam preparar a cidade para os jogos da Copa do
Mundo (2014) e Olimpiadas (2016).

Conforme relata,

Ninguém sabia ao certo quando, como e para onde iria com o novo projeto de
urbanizagdo, a ser implementado pelo mesmo consércio de empreiteiras que
havia vencido a licitagdo do Porto Maravilha, projeto de renovag@o urbana na
drea portudria onde o morro da Providéncia estd localizado. O consércio foi o
unico concorrente da licitag@o para executar um projeto que ele mesmo havia
elaborado para oferecer “de presente” ao prefeito recém-eleito, que decidiu
implantd-lo, aprovando tudo rapidamente na Camara dos Vereadores.
(ROLNIK, 2015, p. 258).

Ainda de acordo com a autora, para a maioria das pessoas, um teleférico ndo era a
prioridade de intervenc¢do no Morro, que carece de servigos basicos, como escolas e postos de
saude. As negociagdes para as remocdes em pauta foram feitas com os moradores de forma
individualizada e em momentos diferentes, propiciando o desencontro de decisdes e boatos
que atravessavam a comunidade. Ninguém sabia ao certo o que ia acontecer, pois informagdes
precisas ndo eram disponibilizadas, gerando apreensao, angtstia e conflito entre os locais.

Concluindo o relato de sua vista, Rolnik registra que o projeto de constru¢ao do
teleférico, definido de fora para dentro e sem didlogo com os moradores, ndo era uma situagao
estranha a comunidade do Morro da Providéncia. Ao longo dos mais de cem anos de
existéncia desta que é considerada a primeira favela oficial do Brasil, houve ali uma série de
incursdes policiais, ameacgas de remocao e programas de urbanizaciao. Logo nos primérdios de
sua formagdo, uma carta de um delegado ao chefe de policia do Rio de Janeiro concluiu que
“o meio mais pratico de ficar completamente limpo o morro € ser pela Diretoria de Saude
Publica ordenada a demoli¢do de todos os pardieiros que em tal sitio se encontram’ (Rolnik,
2015, p. 259). As recentes obras do Porto Maravilha sdo, conforme sintese de Rolnik, “o mais
novo capitulo de uma histéria marcada por ambiguidades, acertos com os poderes,

resisténcias, negociagdes, porosidades e conflitos™16,

16 Conforme reportagem publicada no sitio eletrdnico do jornal “o Globo”, em janeiro de 2017, o teleférico do
Morro da Providéncia “fechou as portas” ha um més, prejudicando intensamente o deslocamento dos moradores.
A populagdo tem tido grandes dificuldades em se locomover porque depois que o teleférico foi implantado, os
Onibus deixaram de circular na comunidade. Os moradores entdo ficam a pé, acessando o morro pela longa
escadaria. Cf. https://oglobo.globo.com/rio/no-morro-da-providencia-teleferico-nao-funciona-ha-quase-um-mes-
20765152 (Acesso em 09/03/2019). Posteriormente, em 2018, se¢@o do jornal “Extra” noticia que o teleférico do
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Segundo a publicacio “Megaeventos e violagdes de direitos humanos no Brasil”
(ANCQOP, 2014, p. 21-23 ), as estratégias utilizadas (quase que uniformemente em todo o
territorio nacional) nas remog¢des forcadas iniciam-se pela producdo sistemdtica da
desinformacdo, sem que as familias tomem conhecimento prévio sobre o projeto de
intervencdo na drea, quantas pessoas serdo deslocadas, como se dard o processo de
reassentamento em outro local ou os pardmetros para indenizacao das benfeitorias.

As familias geralmente ndo possuem acesso a esclarecimentos adequados acerca do
processo de remog¢do e ndo participam efetivamente de um “processo administrativo”. Disto
resulta ampla discricionariedade ao administrador publico para estabelecer como as situagdes
individuais serdo tratadas, o que dd margem ao arbitrio e as decisdes unilaterais,
principalmente no que tange a negativa de recebimento de indenizagcdo e/ou reassentamento
em outra unidade habitacional. Além do mais, ndo hd possibilidade de interposi¢ao de
recursos, tampouco comissao competente para julgamento de tais demandas.

No mesmo sentido, conforme pesquisa promovida pelo Ministério da Justica em
parceria com o Instituto Pélis nos Estados do Ceard, Sao Paulo e Rio Grande do Sul (BRASIL
- MINISTERIO DA JUSTICA, 2013, p.13), esses processos de remocdo efetuados pela
Administragdo Publica caracterizam-se, geralmente, pela dificuldade de acesso a informagao
pela comunidade afetada e pela auséncia de participacdo popular na defini¢cdo das obras e nas
acdes de reassentamento.

O envolvimento dos interessados, por decorréncia, ndo € pleno, pois ndo ha mecanismos
adequados para sua realizacdo, haja vista a auséncia de canais formais de didlogo entre a
Administragcdo Publica e a comunidade. Ademais, os processos de negociacdo sao conduzidos
de maneira individualizada com cada familia, enfraquecendo a capacidade de negociacdo do
coletivo (BRASIL - MINISTERIO DA JUSTICA, 2013, p. 14).

Destaca-se, ainda, que os direitos de posse decorrentes da utilizacdo do terreno para
moradia ndo sdo computados para fins de fixacdo da indenizagdo. Além disso, os valores
ofertados pelo Poder Publico sdo, na grande maioria das vezes, insuficientes para aquisi¢ao de
residéncia proxima ao local onde as familias habitavam. A existéncia de negdcios ou moradias
de uso misto (comércio/moradia) também nao € valorada no calculo da indenizagao.

Ainda que em contraprestacdo a remog¢ao seja oferecido alternativamente ao pagamento

de indenizacdo o reassentamento em unidade habitacional construida pelo Poder Publico (ou

Morro da Providéncia, bem como do Morro do Alemdo, viraram sucata, € ndo tém previsdo para voltar a
funcionar. Cf. https://extra.globo.com/noticias/rio/telefericos-do-alemao-da-providencia-viram-sucata-
22553797 .html. Acesso em 09/03/2019.
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oriunda do Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV), o imével concedido normalmente
encontra-se em local distante da moradia de origem, possui acesso precdrio pela falta de
transporte publico adequado, e estd distante de equipamentos publicos, escolas, postos de
satide e até mesmo centros comerciais.

Outro problema € que tais edificacdes muitas vezes ndo atendem ao perfil
socioecondmico dos moradores, seja em funcdo da constituicdo familiar, seja porque o
reassentamento em apartamentos inviabiliza a continuidade da atividade econdmica exercida,
como € o caso dos carroceiros, catadores de papéis, detentores de pequenos comércios,
oficinas mecanicas, confeccdes e saldes de beleza.

Por fim, além das violagdes destacadas, entende-se que as remocdes de familias ou
comunidades pela Administracdo Publica descumprem os principios e as diretrizes do Estado
Democrético de Direito, uma vez que nao sdo contempladas regras para proteger e efetivar a
garantia constitucional do devido processo legal. Nestes termos, constata-se grave violacdo
aos direitos e garantias fundamentais destas familias, sendo necessdria a inser¢do de
mecanismos e procedimentos que assegurem ampla participagdo dos envolvidos, de modo que
estes possam, de fato, atuar neste processo e intervir na protecdo de seus interesses face a
atuacdo governamental.

Diante das violacdes noticiadas, quais deveriam ser os parametros a orientar essas
atividades a fim de que as garantias fundamentais dessas familias sejam respeitadas? Qual
deveria, entdo, ser o procedimento adotado e quais garantias juridicas deveriam ser
devidamente colocadas?

Os relatos a seguir demonstram que ndo ha muita diferenca entre as remogdes praticadas
no passado e as atuais, mesmo sob a regéncia de uma gama de direitos que nos dltimos anos
buscaram concretizar o direito a moradia e orientar o planejamento das cidades de maneira

democratica e inclusiva.

2.4 As remocoes forcadas nas favelas: discursos de legitimacdo e instrumentos de

intervencao (velhas praticas sob novos discursos)

Apesar da transformacdo das concepcdes politicas e do aperfeicoamento das gestdes
publicas em relacdo as favelas ao longo das tltimas décadas, na pratica as violagdes do direito

a moradia de seus ocupantes mantiveram-se, ainda que sob nova roupagem juridico-
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institucional. Ndo se concretizou a justica social muitas vezes utilizada para justificar as
intervengdes nos assentamentos precarios.

Se, num primeiro momento da histéria do ciclo de urbanizagdo brasileiro, o remédio
para solucionar o problema das favelas consistia na sua supressao (ou remog¢do), vigora
atualmente diretriz voltada a integracdo desses territorios a cidade como um todo, conforme
explicita a Politica Nacional de Habitacdo. Para os assentamentos precdrios sdo entdo
formulados planos de modo que as interveng¢des urbanisticas propiciem melhores condig¢des
de vida aos moradores, mediante ampliacdo de redes de saneamento, luz, fornecimento de
dgua, construcdo de equipamentos publicos, entre outros recursos. Porém, as remogdes
forcadas continuam a ser praticadas, mas desta vez legitimadas como medida viabilizadora da
insercao destas melhorias no espaco urbano.

E interessante observar que o discurso higienista e segregador foi substituido por um
discurso de integracdo e urbanizacdo, mas que na pratica ndo guarda correspondéncia com as
necessidades reais destas familias, tampouco com os propdsitos de justica social que devem
orientar as politicas publicas urbanas.

Desse modo, se antes os programas de regularizacdo urbanistica e fundidria tiveram
como principio a permanéncia dos moradores, nas ultimas duas décadas essa pratica foi
alterada progressivamente. Desde entdo o discurso de legitimacao de tais procedimentos passa
a se basear, quase sempre, na satisfacdo de um interesse supostamente “publico” ou promessa
de que as obras resultardo em melhorias na infraestrutura das cidades, na mobilidade urbana e
nas condicodes de vida da populacdo, inclusive das comunidades que serdo removidas.

Por outro lado, déi-se pleno enfoque a desqualificagcdo dessas familias, que sdo
consideradas pejorativamente “invasoras” e culpadas por seu préprio drama — ou porque
estdo “atrapalhando o desenvolvimento e a construcdo de obras importantes com seus
casebres e vilas inteiras; ou porque ocuparam ilegalmente uma drea de preservacdo
ambiental”, por exemplo (MULLER, 2014, p. 178).

Tanto no passado quanto no presente, a eliminacao das favelas resultou, em verdade, na
liberacdo de terrenos e na disponibilizacdo de dreas, principalmente para a iniciativa privada,
visando construir, urbanizar ou valorizar imdveis para fins de utilizagdo futura. Trata-se,
assim, da apropriacdo do espago urbano pelo capital ao longo da histéria das cidades, sendo
recorrente o fendmeno de expulsdo das familias mais pobres, e com frequéncia juridicamente
vulneraveis, de territorios de maior valor de mercado.

Ao analisar as remog¢des de favelas do Rio de Janeiro durante a execucdo de obras

preparatdrias para os jogos da Copa do Mundo e Olimpiadas, Faulhaber e Azevedo (2016, p.
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36) denuncia que a modificacdo do discurso sobre as transferéncias na capital visou, na
verdade, encobrir velhas préticas. A fim de resgatar a estratégia de eliminacdo de favelas
situadas em terrenos nobres, como em outros momentos, o governo fluminense noticiou que
agora as remocdes das comunidades seriam diferentes das realizadas no passado, pois se
pautariam pela participagdo dos moradores e pelo respeito aos seus direitos. Na época foi
cunhado o termo “remog¢des democraticas”'’. Como se verd adiante, a realidade foi muito
diferente daquela prometida.

O modelo, de certa forma, vem sendo replicado em todo o pais. A remogdo de
assentamentos precdrios ocupados por populacdo de baixa renda € pressuposto para a
reorganizacdo do espaco urbano. A necessidade de abertura de corredores vidrios, a
construgdo de parques, a instalacdo e a requalificacdo de equipamentos esportivos e, também,
a eliminac@o de dreas de risco sdo, comumente, os argumentos mais utilizados pelo Estado
para promover esses deslocamentos.

Esse historico se deve a predominancia do interesse do capital na constru¢do e na
ocupacdo da cidade. Preferiu-se, e ainda se prefere, privilegiar a especulacdo imobilidria ao
direito a moradia, conforme comentério de Raquel Rolnik:

Niao se trata apenas de uma nova escala de despossessdo urbana que atinge o
territério da informalidade, mas também de uma nova dimensdo da prépria
despossessdo, na medida em que, em tempos de capitalismo financeirizado, a terra
se tornou um elemento central no processo de circulagdo dos excedentes financeiros
globais, transformados em vdrias formas de capital ficticio. [...] Uma politica que
deixa de ser orientada para a satisfacdo das melhores condicdes de vida das pessoas,
para a efetivacdo de direitos e para a distribui¢do do espaco urbano com maior
justica, para se orientar a maximizacdo de lucros. Ja parecem estar definidos de
antemdo quem ganha e quem perde com essa conjuncdo (apud FAULHABER &
AZEVEDO, 2015, p. 13).

Infelizmente € a necessidade de remuneracdo do capital financeiro investido nos
processos de transformac¢do urbanistica que define seu conteido urbanistico, segundo sintese
de Rolnik (2015, p. 242). Isto é, as mudangas urbanisticas nio sdo implementadas sob o ponto
de vista do cidaddo. Diante disso, as obras de infraestrutura e requalificacdo urbana realizadas
neste contexto ndo constituiram, nem constituirdo, empreendimentos orientados pelo
proposito de justica social. Em geral, ndo ha adequada participagdo popular em seu
planejamento e, tampouco, respeito aos direitos fundamentais em sua execucdo (CARDOSO,

2017, p. 3).

17 Faulhaber e Azevedo (2016, p. 37) transcreve discurso do entdo secretdrio de Habitacdo do Rio de Janeiro,
Jorge Bittar, sobre a remocao de favelas na cidade. Ao falar dos planos de transferéncia, o secretdrio afirma que
as familias removidas poderiam optar por receber indenizacdio e retornar a sua cidade natal, tal como ja se
praticava no governo Dutra (DENALDI, 2003).
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Ou seja, o que se nota € que a politica urbana se tornou, muitas vezes, uma soma de
obras descomprometidas com um planejamento. Maricato (2015, p. 35 e 41) afirma que os
planos, como sempre, cumpriram o papel do discurso e nao orientaram o planejamento,
evocando-se o planejamento estratégico como elemento justificador de tais praticas. Mesmo
que realizados no contexto de projetos de melhoria fisico-urbanisticas, os investimentos em
urbanizagdo priorizaram obras vidrias ou de grande impacto e visibilidade.

Atualmente, as cidades encontram-se submetidas a um planejamento urbano voltado a
satisfacdo do capital financeiro, de modo a garantir a apropriacdo da valoriza¢do imobilidria
por uma minoria. Este planejamento (denominado estratégico), ancorado nos preceitos
neoliberais, tem como foco a implementacdo de grandes projetos urbanos que trazem
impactos econdmicos, fundidrios, urbanisticos, ambientais e sociais. Dentre estes efeitos
perversos, destaca-se justamente a remocdo forcada de familias de baixa renda, que, a
despeito de ocuparem terrenos por anos a fio, de modo pacifico e continuo, tém seu direito de
posse e a moradia totalmente desconsiderados.

O “planejamento estratégico” concebe a cidade enquanto “mercadoria”, colocando-a a
servico de interesses empresariais globalizados, e pressupde o banimento da politica, dos
conflitos e das condi¢des de exercicio da cidadania (VAINER, 2000, p. 78). Este projeto de
cidade difundiu-se mundo afora, principalmente apds a bem-sucedida renovagdo urbanistica
de Barcelona para sediar os Jogos Olimpicos (1992). As intervengdes sob tal perspectiva
passaram a associar-se a grandes eventos, sobretudo esportivos, legitimando, com o
urbanismo do espetdculo, vultosos gastos em construgdes de grande impacto e visibilidade.
No Brasil, as obras para realizacio da Copa do Mundo (2014) e das Olimpiadas (2016)
expulsaram moradores de suas redondezas para “viabilizar um processo de expansdo
imobilidria e de constru¢do de um cendrio urbano global” (MARICATO, 2015, p. 41).

Antes que se apresente um esboco de procedimento, € necessario que se evidenciem os
elementos normativos constitutivos do direito a moradia e como eles limitam as remog¢des

forcadas.

2.5 As remocoes forcadas como risco a efetividade do direito a moradia adequada

Ao tratar das remocgdes forcadas enquanto medidas que resultam em graves violagdes

z

aos direitos fundamentais das pessoas, familias e comunidades afetadas, € necessdrio,
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primeiramente, definir e compreender o conteido do direito a moradia adequada, a fim de
viabilizar a identificacdo de parametros para sua gestao e defesa nestas situacoes.

No ambito brasileiro, nos termos do art. 6° do texto da Constituicao (1988), o direito a
moradia estd qualificado como fundamental, e, conforme tratado anteriormente, existem no
plano federal diversas normas que buscam conferir-lhe maior concretude.

Estd aqui em questdo um direito humano assegurado pela Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, corroborado, também, pelo PIDESC!. Este ultimo, inclusive, estabelece
que os Estados devem reconhecer o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si
propria e para sua familia, o que inclui a demanda de moradia, além da obrigacdo de adotar
medidas apropriadas para assegurar a sua efetivacao.

Trata-se de complexo heterogéneo de direitos negativos e positivos (SARLET, 2014, p.
269). Desse modo, cabe ao Estado concretizar acdes ou prestagdes positivas, que, sobretudo,
realizem o direito a terra e a seguranca da posse mediante politicas e programas publicos de
moradia, acesso 2 terra e regularizacdo fundiiria (OSORIO, 2014, p. 60). No contexto do
tema do presente trabalho, as obrigacdes correlatas ao direito a moradia impdem ao Estado
brasileiro ndo sé combater ameacas de violagdo a essa premissa, mas também abster-se de
praticar diretamente despejos e remocdes forcadas.

A moradia deve ser compreendida como meio fundamental para satisfacdo das
necessidades individuais, sociais, familiares e até mesmo econOmicas dos cidadaos, nio
podendo ser reduzida ao direito a um teto. Igualmente deve ser considerada meio
indispensavel para fruicdo das demais fung¢des sociais da cidade (lazer, transporte e trabalho),
razdo pela qual estd intimamente atrelada ao principio da dignidade da pessoa humana e do
direito & vida (OSORIO, 2014, p. 43-44).

E no esteio desta compreensdo mais ampla do direito & moradia (derivado da garantia a
um padrdo de vida digno) que o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU
emitiu, em 1991, seu Comentério Geral n° 4. Neste documento sdo apresentados os elementos
normativos constitutivos do direito a moradia, que, neste plano, ¢ denominado ‘“direito a
moradia adequada”, pois ndo estd simplesmente limitado a habitacao do cidadao, mas envolve
um espaco adequado para se viver, de forma segura e com privacidade, bem como dotado de
iluminagdo, ventilagdo, infraestrutura bésica e localizacdo relativamente proxima ao trabalho.

Sob esta Gtica mais abrangente, o CG n° 4 interliga o direito a moradia a outros direitos

e principios fundamentais, como a liberdade de expressdo; de participar da tomada de

18 O Pacto foi ratificado pelo Brasil em 24 de janeiro de 1992.
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decisdes publicas; de escolher a prépria residéncia; e de estar livre de ingeréncias arbitrérias
ou ilegais na vida privada, na familia, no lar e na correspondéncia.

Outra importante contribui¢ao do CG n° 4, cuja compreensdo € essencial para o deslinde
deste trabalho, consiste na apresentacdo dos elementos constitutivos de uma moradia
adequada, ressaltando-se que a no¢do de "adequagdo" serd determinada por cada pais em
conformidade com sua realidade socioecondmica, cultural, climética e ecoldgica (OSORIO,
2014, p. 47). Neste contexto foram estabelecidos os seguintes itens inerentes ao direito a
moradia adequada:

a) Seguranca juridica da posse: direito de morar sem ameacas indevidas e inesperadas de
remog¢do. Encontra-se relacionada ao direito de todas as pessoas possuirem seguranca na
posse, de modo que lhes seja garantida prote¢do juridica contra despejos forcados e
ameagas de mesma natureza;

b) Disponibilidade de servigos, infraestrutura e equipamentos publicos: a moradia deve
estar interligada a redes de 4gua, saneamento bdsico, energia elétrica, gds e, em sua
proximidade, deve haver escolas, creches, postos de saide, dreas destinadas ao lazer e a
pratica de esporte, além do acesso a transporte publico, servicos de limpeza e coleta de
lixo;

c) Custo acessivel: o custo para aquisicao ou aluguel da moradia dever ser acessivel, de
modo que ndo comprometa o or¢camento familiar e permita também o atendimento de
outros direitos humanos, como direito a alimentacdo, ao lazer etc. Da mesma forma,
gastos com a manutencdo da casa, como as despesas com luz, dgua e gds, também nao
podem ser muito onerosos;

d) Habitabilidade: a moradia adequada tem que apresentar boas condicdes de protecio
contra o frio, calor, chuva, vento, umidade e, também, contra ameagas de incéndio,
desmoronamento, e qualquer outro fator que ponha em risco a saide e a vida das pessoas.
Além disso, o tamanho da moradia e a quantidade de comodos (quartos e banheiros)
devem ser condizentes com o nimero de moradores;

e) Nao discriminacdo e priorizagdo dos grupos vulnerdveis: a moradia adequada deve ser
acessivel a grupos vulnerdveis da sociedade, como idosos, mulheres, criangas, pessoas
com deficiéncia, pessoas com HIV, vitimas de desastres naturais etc. As leis e politicas
habitacionais devem priorizar o atendimento a esses grupos e levar em consideracio suas
necessidades especiais;

f) Localizagdo adequada: a moradia deve estar em local que ofereca oportunidades de

desenvolvimento econdmico, cultural e social. Desse modo, nas proximidades da
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residéncia deve haver oferta de empregos e fontes de renda, meios de sobrevivéncia, rede
de transporte publico, supermercados, farmdcias, correios e outros servigos basicos de
abastecimento. Esta localizacdo deve permitir acesso a bens ambientais, como terra e
dgua, e a um ambiente equilibrado;

g) Adequacgdo cultural: o método, a forma e os materiais empregados na construcao
devem expressar tanto a identidade quanto a diversidade cultural dos moradores e
moradoras. Da mesma forma, reformas e modernizacdes devem também respeitar as
dimensdes culturais da habitagao.

Ao contrapor estes elementos integrantes do direito a moradia adequada as remogdes
forcadas, na forma como sdo operacionalizadas atualmente no Brasil, é for¢oso concluir que
0s marcos internacionais de prote¢do ao direito, assim como as normas constituidas no Plano
Nacional, vém sendo sistematicamente desrespeitados.

Justamente pelo fato de as remog¢des serem for¢cadas, hd que se combater a0 méximo a
utilizacdo deste instrumento; €, nos casos em que ndo houver alternativa vidvel a sua pratica,
que sejam evitadas lesdes aos direitos humanos das familias envolvidas.

Dai que, posteriormente a elaboragdo do CG n° 4, o Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais da ONU aprovou, em 1997, o Comentério Geral n° 7, visando aclarar as
consequéncias da pratica de remogdes forcadas e como tais acdes promovem violagdes ao
direito a moradia, em especial no que se refere ao direito de todos deterem grau minimo de
seguranca juridica na posse de sua habitacao.

O CG n° 7 determina que os Estados devem adotar medidas legislativas contra os
despejos, constituindo um sistema de protecdo eficaz na mediagdo e solucao desta espécie de
conflito, seja no ambito judicial ou administrativo. Essas diretrizes, conforme enfatiza Osério
(2014), apontam que hd necessidade de previsdao de instrumentos juridicos que sejam capazes
de conferir a mdxima seguranga da posse aos ocupantes de moradias e terras; estejam em
conformidade com as diretrizes relativas ao direito a moradia adequada constantes no
PIDESC; e regulamentem circunstancias e condi¢des excepcionais em que as remocoes
possam ser concretizadas.

Sob tais parametros, impdem-se aos Estados as seguintes diretrizes decorrentes do CG
n® 7: 1) a adogdo de medidas legislativas para que sejam especificadas as circunstancias
excepcionais em que as remocdes podem ocorrer; ii) a realizacdo de consultas, com os
cidadaos ou grupos afetados, previamente as remogdes, de modo a viabilizar a participacdo
dos moradores e a discussdo de medidas a serem adotadas para solucionar os impactos

negativos, bem como as formas de compensa¢do adequadas; iii) a priorizagdo de estratégias
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de desenvolvimento, projetos e métodos de engenharia que minimizem a necessidade de
remogdes, bem como a elaboracdo de estudos prévios sobre os impactos resultantes dos
despejos, que deverdo indicar alternativas para minimizar os danos a populacdo afetada,
levando-se em considerando as diferentes consequéncias para mulheres, criancas e idosos; iv)
a justa compensacao para qualquer perda de bens pessoais ou reais, assim como a garantia do
direito ao reassentamento, incluindo alternativas de moradia e/ou indeniza¢do que assegurem
a aquisicdo de nova residéncia de melhor ou igual qualidade que a anterior, que atenda aos
critérios de habitabilidade e acesso a servigcos essenciais, € que esteja situada préximo do local
original de habitacdo; v) o acesso amplo e irrestrito as informagdes acerca do projeto de
intervencdo e das medidas que serdo adotadas para atendimento adequado das familias; e vi) a
garantia de acesso a efetivos e apropriados remédios legais, tais como audiéncias publicas e
assessoria juridica.

Nota-se que, no que diz respeito a forma de atuagdo dos Estados frente a execugdo de
remogoes, a oferta de garantias processuais, ainda que no ambito administrativo, é obrigatdria.
De acordo com o pardgrafo 16 do CG n° 7, é necessario considerar medidas adequadas a
garantia da protecdo processual e o devido processo dos interessados; amplo acesso as
informacdes relativas a remocao; e que essas sejam concedidas em prazo suficiente e razodvel
para que os cidaddos afetados se organizem face a transferéncia. Por fim, a diretriz
internacional exige a oferta de recursos, bem como assisténcia juridica, aqueles que delas
necessitarem na defesa de seus direitos e interesses.

Cabe destacar, também, que na busca pela equalizacdo da pluralidade de interesses
presentes em intervencdes urbanisticas, uma vez que serd certa a existéncia de conflitos entre
as diversas partes, incentiva-se a instituicdo de medidas preventivas e negociadas de solucdo
das divergéncias decorrentes das remocdes, por meio de instrumentos € mecanismos
administrativos e judiciais de mediacao.

No desenvolvimento do presente trabalho, pretende-se discutir, sob o viés das remogdes
forcadas, os aspectos essenciais relativos a defesa processual dos afetados por projetos de
urbaniza¢ao do Estado, no ambito da prépria Administracdo Publica.

Em razdo do grande potencial lesivo do direito a moradia adequada, torna-se
indispensédvel que os atos e as decisOes administrativas concernentes a realizagdo de uma
remocdo, ainda que no contexto de projetos urbanisticos de melhoria de assentamentos
precarios ou de redugdo de riscos geoldgicos, decorram de um regular processo administrativo

e que sejam pautados pela ampla participacdo dos moradores.
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Tratando de conflitos coletivos oriundos de violacdes ao direito a moradia adequada,
Saule Junior (2004, p. 159) enfatiza que € indispensavel a adocdo, pela Administragcdo Publica,
de processos administrativos que condicionem sua atuacdo a juridicidade, assegurando-se as
familias a possibilidade de participar efetivamente de todo o processo, seja previamente ou no
decorrer de sua execugdo, e pautando-se a atividade administrativa pelos principios da
publicidade, transparéncia, contraditério e ampla defesa. Nota-se que os beneficios da
abrangente participagcao contribuirdo nao apenas para resguardar o direito a moradia adequada,
mas resultardo, para a Administracio Publica, em maior legalidade, transparéncia e

legitimidade face aos particulares.

2.6. Conclusoes parciais

Como abordado neste capitulo, a producdo do espaco urbano estd cada vez mais atrelada
a acumulagdo e a reproducao do capital. Isso resulta em mecanismo geografico de ampliacdo
da hegemonia das rela¢des de propriedade privada e do modo de producao capitalista, sob um
viés de dominagdo e de poder. E, como ja sabido, tal mecanismo vem sendo utilizado de
forma arbitréria e seletiva na formulacdo e/ou na execucdo das politicas publicas em nossas
cidades. Neste contexto, os pobres urbanos sdo desconsiderados enquanto sujeitos de direitos
e destinatdrios dessas politicas, principalmente em se tratado de projetos de urbanizagcdo que
resultam em remocdes forcadas.

Desta forma, zelando pelas garantias fundamentais dos individuos, o devido processo
legal poderé contribuir com o afastamento de condutas arbitrarias por parte da Administracdo
Publica, na figura de seus gestores, funcionando como meio de controle de sua atuacado e das
decisdes administrativas. Neste caminho, ao se exigir a observancia da garantia do devido
processo legal no ambito das remocdes forcadas e do consequente reassentamento dos
cidaddos e grupos afetados por tais intervencdes publicas, hd possibilidade de se garantir e
preservar o direito a moradia adequada desses individuos.

Assim, partindo-se da premissa de que a adog¢do de garantias processuais constitui
elemento indispensavel a protecdo do direito a moradia adequada, e, principalmente, um dos
pressupostos de legitimacdo das remogdes forcadas, em conformidade com as diretrizes
internacionais sobre a matéria, cabe entdo aclarar, sob o ponto de vista da Constituicao da
Republica de 1988, a garantia do devido processo legal pela Administragdo Publica e seus

desdobramentos diante da atuacdo de particulares. Pretende-se também identificar os
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beneficios decorrentes da processualizacdo da atividade administrativa a partir da perspectiva

dos cidadaos e como instrumento de autotutela.
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3 GARANTIA DE DIREITOS PELO PROCESSO ADMINISTRATIVO

No capitulo anterior demonstrou-se que, a despeito da densificagdo do principio da
funcdo social da propriedade urbana e demais dispositivos que tratam da gestdo democratica
na condugdo da politica urbana no texto constitucional de 1988, as remocdes forgcadas
realizadas na ultima década carregam em si um viés autoritario imbuido de diversas violacdes
aos direitos da populacido-alvo destas acdes publicas, exatamente como ocorreu no inicio do
século passado.

No contexto do recorte temdtico desta pesquisa, trata-se das remogdes praticadas pela
Administracdo Publica, razao pela qual incidem sobre elas, obrigatoriamente, as garantias
individuais e as garantias constitucionais processuais, tendo em vista que as normas
internacionais que disciplinam o direito a moradia adequada entendem que a prote¢do
processual também constitui elemento normativo vinculado a este direito.

Pretende-se ao longo deste capitulo demonstrar que a atividade administrativa deve ser
compreendida enquanto relacdo juridica (ndo apenas sob o ponto de vista do ato
administrativo); e que a processualizacdo € tendéncia atual nas gestdes publicas. Busca-se
também identificar os meios pelos quais a participacdo popular se faz presente nos processos
administrativos, uma vez que se trata de diretriz inafastavel no que se refere a implementacao

de politicas publicas relativas aos reassentamentos precarios.

3.1 O Estado Democratico de Direito e a processualizacao da Administracio Pablica

A Administracao Publica, no exercicio das fun¢des que lhe foram destinadas pelo texto
constitucional, estd incumbida de promover o bem-estar da coletividade e concretizar direitos
e garantias fundamentais do cidaddo. Para Netto (2009, p.28), € de se observar que as
modificagdes sofridas pelo Estado ao longo do tempo, bem como sua relagdo com a sociedade
civil, refletem o modo de agir do Poder Publico na contemporaneidade.

A autora esclarece que, inicialmente, a Administracio Publica do Estado Liberal
orientava sua atuacdo no exercicio do poder de policia, restando ausente das dreas econdmica

e social, “o que refletia, na Administragcdo, a postura de distanciamento do Estado Liberal em
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relacdo a sociedade civil, pautada pela definicdo de uma esfera de liberdade da sociedade e
uma esfera limitada de acdo estatal” (NETTO, 2009, p. 28). Ressalta Onofre Alves Batista
Junior que “o Estado Liberal do século XIX [...] empenha-se em limitar o poder politico, tanto
internamente (pela separagao dos poderes), como externamente, com a reducdo de suas
funcgdes perante a sociedade” (2007, p. 23).

O Estado, nesse contexto, agia por meio de lei (abstrata e geral), ndo havendo que se
falar em direitos subjetivos a serem invocados em defesa dos particulares. Nesses parametros,
a atividade administrativa era compreendida como neutra aplicacao da lei. Isso justificava a
auséncia de preocupac¢do em disciplinar o iter de formacdo da vontade administrativa, “que se
entendia esgotada na execucgdo fiel da lei sem liberdade, concentrando-se a disciplina
limitativa da a¢do administrativa nas dreas em que se tangenciavam direitos individuais”
(NETTO, 2009, p. 28).

Ao longo da transformacdo do Estado, a conversdo da Administracio de feicao
“agressiva”, conforme expressdao cunhada por Vasco Manuel Dias da Silva, para uma Gestao
mais democratica resultou em importantes mudancas na concepc¢ao do ato administrativo, até
entdo considerado uma manifestacao da supremacia administrativa (SILVA, 2016, p. 99).

A Administragdo Publica, bem como a dogmatica juridico-administrativa, deixa de
apoiar-se exclusivamente nos momentos isolados da decisdo administrativa para “ter na
devida conta todo o desenvolvimento do agir administrativo” (BITENCOURT NETO, 2017, p.
120). Trata-se do reconhecimento da relevancia do procedimento, que se dd num ‘“contexto de
ampliacdo das atividades administrativas, no quadro do Estado de direito democrético e social,
com a multiplicacdo das relagcdes com os cidaddos, reclamando a regulacdo juridica do
caminho percorrido até a decisdo do Poder Publico”, conforme expde David Duarte. Ainda de

acordo com o autor:

A maximiza¢do dos fins do Estado, em oposicdo a maximizagdo do laissez faire
anterior, tem como efeito subseqiiente o redimensionamento da Administragcdo, que
cresce de forma considerdvel na primeira metade do século XX e na ressaca da
economia de guerra posterior ao segundo conflito mundial (DUARTE, 1996, p. 33).

Este quadro contribuiu para a constituicdo de uma nova visdo sobre o procedimento,
que passou a ser considerado em si mesmo, € ndo mais como acessorio do ato administrativo.
Tal mudanca foi impulsionada pelos seguintes fatores, segundo Erico Andrade (2010, p. 299):
a) a perda da importancia do poder de autoridade, mediante abertura para outros tipos de

atividades estatais baseadas no consenso; b) o surgimento do Estado pluriclasse, que
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reconhece a existéncia de multiplos interesses publicos e no qual a Administracdo Publica
assume o papel de mediadora entre as vdrias perspectivas; c¢) a abertura da discricionariedade
administrativa, em que se exige a disposi¢do de regras prévias por meio das quais a
Administracdo pode ponderar os valores em disputa.

De acordo com Vasco Pereira da Silva, apoiando-se no autor francés Jean Rivero, o
direito administrativo estd em plena evolucdo, uma vez que as nocdes fundamentais,
elaboradas sob o paradigma de um Estado Liberal, ndo sdo suficientes para explicar as formas
tomadas pela acdo administrativa, bem como as novas tarefas que este Estado assume, tal qual
o ordenamento do territério, o urbanismo, a protecdo social, a luta contra a polui¢cdo e a
procura de uma melhor qualidade de vida (SILVA, 2016, p. 110).

A manifestacdo de recuo da veia autoritaria da Administragdo Publica, significando um
verdadeiro avango para o direito nesse ambito, decorreu da tecnicizacdo da atividade
administrativa. A utilizacdo de meios técnicos constitui um fendmeno importante € em plena
expansdo, sendo cada vez mais frequentes os setores regulados por normas de tal natureza.
Essa transformacdo ocorreu porque o Estado deixou de deter o dominio da pura escolha ou da
discricionariedade, passando a ser cada vez maior o universo da técnica. Ou seja, nao se trata
de uma atuacdo autoritdria ou de poder; mas, na maior parte dos casos, do cumprimento de
uma tarefa de gestao ou simples administracao.

A generalizacdo do uso da técnica na atividade administrativa apresenta, todavia,
consequéncias no que se refere ao controle jurisdicional da Administracdo. Segundo Vasco, a
tecnicizagdo da vida administrativa reduz o ambito da discricionariedade, o que produz
regularidade e previsibilidade, mesmo em apreciagdes ndo puramente técnicas. A utilizagdo de
meios técnicos por parte da Administracdo Publica permite, assim, o alargamento do controle
jurisdicional e possibilita a fiscalizacdo dos casos extremos de ma utilizagao dos recursos e de
conhecimentos técnicos, mediante a via do “erro manifesto” ou do principio da

proporcionalidade. Pontua Vasco Manuel:

A Administracdo concertada manifesta-se, além disso, na procura constante da
aceitacdo e da consensualidade, mesmo quando sejam utilizadas formas de atuagdo
do tipo unilateral. Busca o consenso, que implica a existéncia de mecanismos
institucionalizados de audi¢do e de participag¢do dos interessados na formacdo das
decisdes administrativas, e que faz da regularizacdo do procedimento administrativo
uma preocupacdo da dogmadtica moderna, interessada na legitimagdo da atividade
administrativa pela via do procedimento (SILVA, 2016, p. 8).
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O autor finaliza afirmando que a participacdo dos particulares no procedimento
administrativo € a garantia de uma maior ponderacdo de todos os interesses envolvidos e de
uma decisdo administrativa mais correta e eficaz, porque mais facilmente aceita pelos
destinatarios (SILVA, 2016, p. 109).

Eis o conceito apresentado por Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari acerca do
processo administrativo e seu papel na conjugacdo dos multiplos interesses que permeiam a

Administracao Publica:

[...] a féormula "processo administrativo" traduz uma série de atos, légica e
juridicamente concatenados, dispostos com o propdsito de ensejar a manifestacdo de
vontade da Administracdo. Multiplas serdo as faces de tal manifestacdo. Assim, tanto
poderd ser ela a formulagdo de uma politica administrativa, quanto a diriméncia de
um litigio. Pouco importa: no campo da licitude apenas os atos instantdneos ou
urgentissimos (v.g., extingdo de um incéndio, preven¢do de um desabamento
iminente) ou os ndo imediatamente conectados a uma voli¢do (v.g., a passagem de
um sinal luminoso do amarelo para o vermelho) independem de prévia
processualizagdo. Fora dai, 'administracdo’ e ‘processo administrativo' serdo
sindnimos (2001, p. 25).

3.2 O processo administrativo no rol dos direitos e garantias fundamentais da

Constituicao da Republica de 1988

O processo administrativo tem sido considerado veiculo de garantia do respeito a
dignidade humana — enquanto fundamento da Repuiblica — e meio de democratizacdo da

atuacdo administrativa (DUARTE, 1996, p. 104-105).

O principio democrdtico, por certo, vinha acolhido nas concep¢des anteriores, porém,

z

contemporaneamente, aparece com nova roupagem, isto é, o que se busca é uma
intensa participacdo popular no processo politico, nas decisdes de governo, bem
como na atuacdo e controle da Administracio Publica; enfim, desenha-se,
constitucionalmente, com nitidos contornos, um “Estado Democratico de Direito
(eficiente e participativo)” (BATISTA JUNIOR, 2007, p. 34-35).

Por meio da processualizagdo da atividade administrativa, viabilizam-se a ampla
defesa, o contraditério, o direito a informagdo, bem como o fornecimento de dados para a
confeccdo de uma decisdo mais justa e imparcial.

A ideia de devido processo legal enquanto protecdo para um processo valido
encontra-se inserida no rol das garantias processuais constitucionais, que, em seu conjunto,
estruturam o processo constitucional, de natureza protecionista e garantista, tendo por objetivo

tutelar o principio da supremacia constitucional e resguardar os direitos fundamentais
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mediante acdes e recursos nele compreendidos. Nio se trata apenas de um direito instrumental,
mas de uma metodologia de manuten¢do dos direitos fundamentais, dotada de instituicdes
estruturais (jurisdicdo, acdo e processo) que visam a sua efetiva tutela, protecdo e fomento
(BARACHO, 2008, p. 11).

A elevacdo do processo a condi¢do de garantia constitucional operou-se nas
Constitui¢des do século XX, “através da consagracdo de principios de direito processual, com
o reconhecimento e a enumeracdo de direitos da pessoa humana, sendo que esses se
consolidam pelas garantias que os tornam efetivos e exequiveis” (BARACHO, 2008, p. 12).

Sob essa otica, a Constituicdo pressupde a existéncia de um processo, reservando-se a
lei o dever de institui-lo com base no desenvolvimento hierdrquico desses preceitos, vedando-
se, no entanto, quaisquer mecanismos que possam impedir o individuo de exercer sua
“razodvel oportunidade de fazer valer seu direito, sob pena de ser acoimada de
inconstitucional” (BARACHO, 2008, p. 11). Essa garantia traduz-se no direito de os
participantes do processo serem devidamente notificados e terem oportunidade para
comparecer e expor seus direitos, apresentar suas provas e ser julgado por um Tribunal
competente e imparcial.

Sobre a intrinseca relacao entre processo e democracia, Adilson Abreu Dallari e Juarez
Freitas afirmam que se trata de “bindmio incindivel. Claro: ndo qualquer processo, mas o
devido processo legal (em sentido formal), como direito humano fundamental, assim posto
nos arts. 8° e 10 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (FERRAZ & DALLARI,
2001, p. 23).

Nesse sentido, Luiz Guilherme Marinoni destaca a importancia do devido processo

legal enquanto direito fundamental das partes em face do poder estatal:

Exatamente porque o processo deve ser visto em uma dimensdo externa, de atuacio
dos fins do Estado, é que ele deve se desenvolver de modo a propiciar a efetiva
participagdo das partes. Um procedimento que ndo permite a efetiva participag¢do das
partes ndo tem qualquer condicdo de legitimar o exercicio da jurisdicdo e a
realizacdo de seus fins. [...] O procedimento, visto como garantia de participacéo das
partes, relaciona-se com o “devido processo legal” (em sentido processual). Somente
é o “devido processo legal” o procedimento que obedece aos direitos fundamentais
processuais ou as garantias de justica processual insculpidas na Constitui¢do, tais
como o contraditério, a imparcialidade do “juiz”, a publicidade e a motivacdo. A
observancia do “devido processo legal” ou do “procedimento legal” legitima o
exercicio da jurisdicdo e, de outro angulo, constitui garantia das partes diante do
poder estatal” (MARINONI, 2006, p. 452-453).

O dever de protecdo dos direitos fundamentais, em especial a garantia do devido

processo legal, vincula os Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, segundo José Alfredo
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de Oliveira Baracho (2008, p. 12). Importante considerar que a propagacdo da ideia de uma
processualidade atrelada ao exercicio dos trés poderes do Estado ganhou for¢ca em meados do
século XX (MEDAUAR, 2008, p. 19).

A atuagdo dos poderes estatais dd-se mediante o processo, cada qual estruturado
conforme a peculiaridade da funcdo que desempenha. A partir de uma concep¢do de
processualidade ampla, € possivel identificar elementos comuns a todas as atribui¢des estatais,
razdo pela qual se disseminou o entendimento de que o processo ndo € restrito a fungao

jurisdicional (MEDAUAR, 2008, p. 18). Assim,

Compete ao Direito Administrativo o estudo das peculiaridades da processualidade
administrativa, porque esta diz respeito ao exercicio da fun¢do administrativa. O
Direito Constitucional cuida da processualidade legislativa, porque se refere a
funcdo de elaboracdo da lei. Por sua vez, o Direito Processual trata da
processualidade jurisdicional, porque expressa o exercicio da funcdo jurisdicional
(MEDAUAR, 2008, p. 27).

A Administragdo Publica, no exercicio das funcdes que lhe foram destinadas pelo texto
constitucional, estd incumbida de promover o bem-estar da coletividade e concretizar direitos
e garantias fundamentais do cidaddo. Segundo Odete Medauar, “hda um movimento direcional
da Administracdo ou Direito Administrativo para a Constitui¢do, pois aquela se apresenta
como fato fundamental de concretizacdo dos preceitos constitucionais e de realizagdo dos
valores que a mesma expressa” (2008, p. 76).

Desse modo, se o processo € meio garantidor dos direitos fundamentais e do proprio
Estado Democratico de Direito, conforme supracitado, a Administracao Publica deve adequar
sua atuagdo e seu modo de agir aos principios e as garantias fundamentais processuais

estabelecidos no art. 5° da Constitui¢do, em especial, o devido processo legal.

3.3 O devido processo legal e a Administracao Pablica

Odete Medauar (2008) aponta trés fatores que despertaram na doutrina administrativista
o interesse pelo estudo da intrinseca relagdo entre processo e Administracdo Publica: (i) a
aproximacao entre Administracio e administrado, que resultou na necessidade de tornar
conhecidos os modos de atuacdo administrativa e de propiciar ocasides para que o cidadao se
fizesse ouvir; (i1) o aumento da ingeréncia estatal, que, em contrapartida, levou a fixacao de

parametros para a atividade administrativa, em especial a discriciondria; e (iii) por fim, a
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atencdo voltada as garantias prévias a serem asseguradas aos cidaddos nas atuacdes
administrativas.

A garantia fundamental ao “devido processo legal” encontra-se prevista no art. 5°,
inciso LIV, da Constitui¢do, que assim dispde: “ninguém serd privado da liberdade ou de seus
bens sem o devido processo legal” (BRASIL, 2007, p. 11).

Essa garantia condiciona o exercicio do poder estatal a lei, assegurando ao cidadao,
quando da eminéncia da perda de sua liberdade ou propriedade, que haverda adogao prévia de
processo formal e regular, pelo qual lhe sejam ratificadas as prerrogativas da ampla defesa e
do contraditério. Em termos mais amplos, a garantia de um processo devidamente legal ndao
apenas estd condicionada ao estrito cumprimento legal, mas também a toda uma juridicidade
(sendo necessario levar em consideragao, ainda, todo o sistema juridico vigente).

Nos termos do inciso LV do art. 5° da Constitui¢do, “aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes” (BRASIL, 2007, p.11), sendo inquestiondvel
o dever da Administracdo Publica de adotar tais preceitos no exercicio de sua func¢do, haja

vista tratar-se de garantia do cidaddo, conforme entendimento de Odete Medaur:

No ambito administrativo, desse modo, o devido processo legal ndo se restringe
somente as situagdes de possibilidade de privacdo de liberdade e de bens, mas
abrange as hipdteses de controvérsia ou conflito de interesses e de existéncia de
acusados [...]. A combinacdo dos incisos LVI e LV do art. 5° resulta na imposi¢do de
processo administrativo que oferega, aos sujeitos, oportunidade de apresentar sua
defesa, suas provas, contrapor seus argumentos a outros, enfim, a possibilidade de
influir na formacdo do resultado final. O devido processo legal desdobra-se,
sobretudo, nas garantias do contraditério e da ampla defesa, aplicadas ao processo
administrativo (2008, p. 86-87).

Sob o paradigma do Estado Democritico de Direito e da Teoria do Processo
Constitucional, conforme exposto no item 2, o processo administrativo necessita ser encarado
como garantia fundamental do cidaddo, devendo ser compreendido, ainda, como “[...] um
processo de justificagdo, que consiste no oferecimento de razdes substantivas juridicamente
aceitdveis, num contexto argumentativo, para as decisdes estatais” (COSTA, 2008, p. 267).

Como bem explica Eurico Bittencourt Neto:

A intima vinculagdo entre procedimento administrativo e Constitui¢do, ou o
procedimento como “Direito Constitucional concretizado”, faz com que este seja
concebido como instrumento de realizacdo dos direitos fundamentais, como o
direito de participacdo, o que se dizia, em especial, no dmbito de um Estado
prestador, destacando a dimens@o objetiva do procedimento como instrumento de
organizacdo administrativa, ao lado da dimensdo subjetiva [...] De outra parte,
perspectiva mais intimamente ligada a teoria dos direitos fundamentais destaca com
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mais veeméncia a dimensdo subjetiva do procedimento, entendido como exigéncia
dos direitos fundamentais enquanto decorréncia de sua eficdcia irradiante. Neste
sentido, os direitos fundamentais, para além de sua dimensao material, sdo garantias
de procedimento, dai decorrendo que o titular de um direito fundamental tem
também o direito a que qualquer decisdo administrativa que possa afetd-lo, ou
atingir o seu dominio constitucionalmente protegido, seja consequéncia de um
procedimento administrativo, em que possa preventivamente defender-se (2009, p.
32-33).

2

E necessdrio, entdo, que o exercicio da funcdo administrativa estabeleca meios para
efetivar a participagdo popular na formacao de sua vontade, a fim de viabilizar a conciliacdo
de interesses politicos, sociais, econdmicos, publicos e privados; e, de igual maneira, proteger
os direitos e as garantias fundamentais dos particulares, como propde a Constitui¢do, de forma
a assegurar a reciprocidade da relacao Estado-sociedade, numa ideia de devido processo legal
tanto procedimental como substantivo.

Sob a 6tica de um Estado Democrético de Direito, impde-se a Administragdao Puablica a
ado¢do de processo administrativo que condicione sua atuagdo a juridicidade, promovendo
publicidade, transparéncia, isonomia de tratamento dos cidadaos, ampla defesa e contraditério,
motivacdo das decisdes, e imparcialidade, constituindo-se, assim, veiculo de garantia do
respeito a dignidade da pessoa e manifestagcdo da democracia administrativa (BITENCOURT
NETO, 2009, p. 41).

A Administracao Publica tem o dever de instaurar previamente processo administrativo
em todas as hipdteses em que possa haver perda da liberdade ou de bens, observando-se os
principios constitucionais decorrentes do “devido processo legal” e fazendo valer o direito de
o cidaddo ser ouvido antecipadamente a tomada de decisdes administrativas restritivas, assim
como seu direito a decisdo administrativa motivada e exarada por autoridade competente.

Cabe destacar que a observancia do principio do devido processo legal no ambito da
Administragdo Publica, na figura do processo administrativo, visa a protecdo do Estado
Democriético de Direito e dos direitos e garantias fundamentais, permitindo tanto participagao
quanto controle, e resultando também em beneficios de ordem externa e interna para a
Administracdo Publica.

Do ponto de vista interno da instituicdo, as vantagens da adocdo do processo
administrativo relacionam-se, em grande parte, a garantia de validade de suas decisdes, bem
como de sua conveniéncia e oportunidade.

O processo administrativo € a estrutura mais adequada para a efetivagdo dos objetivos
do Estado Democratico de Direito; e, no que concerne a Administragao Publica, para tornar o

seu modo de atuacdo (bem como a tomada de decisdes que afetem direta ou indiretamente os
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particulares) mais acertado, transparente e legitimo. Acrescenta Rafael Munhoz Mello que,
“além do controle da formacdo da vontade do agente administrativo, o processo
administrativo é importante instrumento de participacdo popular no iter de criacdo do ato
administrativo, cada vez mais presente em ordenamentos juridicos democraticos”, como € o
caso brasileiro (MELLO, 2002, p. 86).

Em linhas gerais, pode-se afirmar que o processo administrativo possibilita o0 melhor
esclarecimento dos fatos, situacdes e direitos, resultando em decisdes administrativas mais
condizentes com os interesses do administrado e da propria Administracao Publica. Contribui
ainda, noutra esteira, para o exercicio regular da funcdo administrativa, pois condiciona e
limita a atuagdo do administrador em face das garantias dos cidaddos, bem como das regras
atinentes ao proprio procedimento, que nao poderao ser desconsideradas sob pena de nulidade
da decisao final.

Por decorréncia desses preceitos, as decisdes serdo dotadas de melhor conteido, pois
haverd oportunidade para a ponderacdo de interesses, bem como a apresentacdo de
informacdes, argumentos e provas condizentes com a efetiva realidade.

Outra vantagem € que, detectada eventual irregularidade ou descompasso com a lei no
decorrer do processo, a Administracao Publica, no exercicio da prerrogativa da autotutela, terd
oportunidade de rever o ato, sem necessidade de intervengao futura do Poder Judicidrio.

Por sua vez, os efeitos externos da adocdo de processo administrativo pela
Administracdo Publica relacionam-se, em maior parte, a eficicia e a legitimidade de suas
decisdes no plano politico e social. As decisdes serdo legitimas do ponto de vista do
administrado, seja porque o processo viabilizou sua efetiva participacdo, seja porque
possibilitou a observancia de seus direitos e garantias fundamentais relativos a transparéncia
do procedimento, a ampla defesa e ao contraditério, o que é uma inovacdo no contexto do
Poder Publico, sobretudo, brasileiro, devido ao pequeno lapso temporal de realidade
democratica vivenciada.

Essa ampla participagdo permite a producdo de provas e oferece informacdes técnicas,
tornando a decisdo administrativa passivel de melhor aceitacdo e cumprimento do que outras

produzidas de forma unilateral e arbitraria. Sendo assim:

Entende-se, atualmente, que os particulares podem contribuir para o melhor
atendimento do interesse ptiblico que se busca através da edicdio do ato
administrativo. E, € natural que seja assim: se a Administra¢do Publica, através do
exercicio de sua competéncia, tem o dever de atingir de maneira 6tima um

determinado interesse, que pertence a coletividade, nada mais logico — e
democratico — que dar a membros dessa coletividade a oportunidade de participar na
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formacdo do ato, participagdo que somente pode ocorrer através do processo
administrativo (MELLO, 2002, p. 87).

Odete Medauar (2008, p. 70) afirma que, a partir do momento em que as decisdes
administrativas sdo precedidas da ampla participacdo dos interessados, a imperatividade cede
lugar a aceitagdo. Como consequéncia, havera redugdo de ag¢des propostas perante o Poder
Judiciério, haja vista a existéncia de legitimidade para o cumprimento dessas por parte dos
particulares.

Por fim, cabe ressaltar que, ao longo do presente trabalho, tem-se utilizado a expressao
“procedimentalizacdo” como sindnimo de processuliazacdo, ambas adotadas com o propdsito
de apontar que a pratica dos atos estatais deve estar associada a participacao dos cidadaos. A
distin¢do entre um ou outro vocdbulo constitui tema de intensos debates na doutrina devido a
sua recente aplicacdo, havendo autores que se posicionam a favor de um ou outro termo, ou
ainda do seu uso indistinto.

Segundo Justen Filho (2010, p. 112), o processo enquanto instituto juridico encontra-
se referenciado na existéncia de um terceiro imparcial, responsavel pelo julgamento do litigio:
0 juiz, cuja atividade € resguardada por diversas garantias, as quais visam exatamente
assegurar tal imparcialidade e o exercicio do devido processo legal. Esse posicionamento
parte do pressuposto de que a autoridade administrativa responsavel pela decis@o no processo
teria interesse proprio a defender, o que comprometeria o atributo de sua isen¢ao.

Luisa Cristina Pinto e Netto também é desfavordvel a utilizacdo de “processo” no

ambito da Administracdo Publica, ja que:

[...] apesar de a expressdo consagrada no Brasil ser “processo administrativo”,
parece que a op¢do disseminada em diversos paises da Europa — ndo por esta razdo,
mas pelo que restou dito — afigura-se mais coerente e conveniente, por uma série de
razdes que se deixaram antever; a primeira delas liga-se com a clareza que confere a
distin¢do entre o agir administrativo e o jurisdicional, tornando patente que se trata
de meios diversos — ainda que com pontos de convergéncia — para o
desenvolvimento de distintas funcdes e fins estatais. Os aspectos que traduzem a
especificidade material das fun¢des administrativa e jurisdicional, explica David
Duarte, contribuem para a determina¢do da “esséncia conceitual” das categorias
“procedimento” e “processo”’; se hd um substrato comum entre ambas, por tratarem
de conjunto de atos ordenados para atingir um determinado fim, ndo obstante, pode-
se partir da funcdo administrativa considerada sob o aspecto material para contrapor
processo e procedimento, autonomizando este por ser uma “estrutura formal de acdo
para prossecug¢do de fins que ndo se esgotam na aplicacéo do Direito para obter a paz
juridica. Juntem-se a diferenga entre funcdo administrativa e fung¢ao jurisdicional, no
sentido material, as distingdes quanto a forma de organizagdo das entidades e 6rgaos
que as desempenham, bem como a forma de desenvolvimento das atividades, que
igualmente autorizam e aconselham a aderir a concep¢do que distingue
procedimento do processo. A jurisdicdo, diversamente da administracdo,
desenvolve-se perante um Poder cujos membros gozam de um estatuto especial que
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visa a lhes garantir imparcialidade, é atuada objetivando dirimir um conflito, por
meio de processo contraditério, e desemboca em decisdes que, esgotados 0s recursos
cabiveis, sdo dotadas da chamada forca de coisa julgada. Na jurisdi¢do, o escopo é,
resolvendo o conflito, firmar a paz juridica. A administragdo, por sua vez, ndo é
atividade atuada por um terceiro imparcial, nem se volta a resolugdo de conflitos,
mas a realizacdo do interesse publico, cuja prossecucdo incumbe aos Orgaos
administrativos; desenvolve-se, assim, por sujeito interessado na realizacdo de
objetivos predeterminados (NETTO, 2009, p. 59-60).

Em que pesem as bem fundamentadas razdes, o entendimento exposto nao reflete a
orientagdo da recente doutrina processualista, pois ndo sopesa a ideia da procedimentalizacdo
administrativa sob a Gtica da garantia de direitos dos individuos ante a Administra¢do Publica.
Diferentemente, a atualizada doutrina processual argumenta que procedimento é género,
comportando, assim, diversas espécies, dentre elas o processo. Sob tal perspectiva, o processo
€ espécie de procedimento que se desenvolve em contraditério, conforme sustentado por Elio
Fazzalari (2006), que entende que os procedimentos sdo preparatorios dos atos estatais,
considerados como provimentos, € cuja origem pode ser qualquer um dos poderes da

Republica. Assim:

O procedimento é uma atividade preparatéria de um determinado ato estatal,
atividade regulada por uma estrutura normativa, composta de sequéncia de normas,
de atos e de posicdes subjetivas, que se desenvolvem em uma dindmica bastante
especifica, na preparacdo de um provimento. O provimento € um ato do Estado, de
cardter imperativo, produzido pelos seus 6rgdos, no dmbito de sua competéncia, seja
um ato administrativo, seja um ato legislativo ou jurisdicional (FAZZALARI, 2006,
p.118-119).

A distincao essencial entre processo e procedimento, conforme propde Fazzalari (2006,
p. 123), consiste essencialmente no contraditério, considerando que seja qual for a hipoétese,
este se desenvolverd sob a tutela desse, que impde que seja ofertada a simétrica oportunidade
de participacao dos cidaddos no provimento estatal. A participacdo na realizagdo desses atos,
em igualdade de condi¢des com aqueles em cuja esfera juridica o ato final produzira efeitos, é
que caracteriza o contraditério; portanto, autoriza designar por processo tal procedimento.

Processo, por sua vez, € reconhecido como “um procedimento, mas nido qualquer
procedimento; € o procedimento de que participam aqueles que sao interessados no ato final,
de cardter imperativo, por ele preparado” (FAZZALARI, 2006, p. 68).

Odete Medauar (2008, p. 22) defende a ideia de uma “processualidade ampla”, cujo
nicleo de identidade minima estd presente no exercicio de qualquer poder estatal. Segundo a
autora, consiste o procedimento administrativo “na sucessao necessdria de atos encadeados

entre si que antecede e prepara um ato final”.
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O procedimento se traduz enquanto processo se for prevista também a cooperacao de
sujeitos, em conformidade com o principio do contraditério, atribuindo ao processo categoria
mais complexa, na qual se traduz “malha mais rica de vinculos do que o procedimento”

(MEDAUAR, 2008, p. 44). A autora conclui explicitando as razdes pela escolha do vocabulo:

Utilizar a expressdo processo administrativo significa, portanto, afirmar que o
procedimento com participacdo dos interessados em contraditério, ou seja, o
verdadeiro processo, ocorre também no dmbito da Administracdo Publica. E todos
os elementos do nidcleo comum da processualidade podem ser detectados no
processo administrativo assim: a) os elementos in fieri e pertinéncia ao exercicio do
poder estdo presentes, pois o processo administrativo representa a transformagao de
poderes administrativos em ato; b) o processo administrativo implica sucessdo
encadeada e necessdria de atos; c) é figura juridica diversa do ato; quer dizer, o
estudo do processo administrativo ndo se confunde com o estudo do ato
administrativo; d) o processo administrativo mantém correlacdo com o ato final em
que desemboca; e) hd um resultado unitdrio a que se direcionam as atuacdes
interligadas dos sujeitos em simetria de poderes, faculdades, deveres, 6nus, portanto,
em esquema de contraditério (MEDAUAR, 2008, p. 45).

A Constituicao da Republica de 1988 utilizou o termo processo administrativo, € nao
procedimento administrativo (art. 5°, inciso LV). A expressdao também foi reproduzida nos
incisos LXXI e LXXVIII do art. 5% no inciso XXI do art. 37, e no § 12 do art. 41 da
Constitui¢do. No plano infralegal, diversos textos normativos também fazem uso do vocabulo,
como no caso da Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que “regula o processo
administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal” (BRASIL, 1988).

Nesse interim, € importante destacar que o paradigma estatal instituido pela
Constituicdo de 1988 inaugura o Estado Democritico de Direito, que se fundamenta,
conforme art. 1°, na soberania que emana (vide pardgrafo tinico) do povo, significando entdo
que a procedimentalizacdo ou processualizacdo enquanto tendéncia contemporanea para a
Administracdo Publica busca, acima de tudo, cumprir o disposto constitucionalmente, o que
leva a conclusdo de que o procedimento tem a finalidade de preparar os provimentos estatais,
e ndo pode ser tido como mera sucessdo de atos ou modo de mover-se dos atos processuais.
Aroldo Plinio Gongalves complementa dizendo que tanto o procedimento quanto o processo
sao finalisticos, motivo pelo qual a distingdo entre os termos ndo deve ser feita com base
nessa caracteristica (1992, p. 68).

Respeitadas e fundamentadas as razdes de cada um dos posicionamentos, opta-se,
assim, pela utilizacdo do vocdbulo “processo”. De todo modo, considerando que publicacdes
académicas, nas quais baseou-se este trabalho, defendem que o correto é "procedimento",

parte-se do pressuposto de que ambas as expressoes se equivalem.
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Até porque, sob o ponto de vista da execucdo da politica urbana, enfrenta-se dura
realidade, em que as garantias processuais fundamentais alcangcam apenas os proprietarios de
imoveis. Para os demais, chamados aqui de "pobres urbanos", seja processo ou procedimento,

nao ha o que se falar no respeito a estes direitos.

3.4. O processo administrativo: participacio e integracao de interesses

A consensualidade e a participacdo tornaram-se decisivas para as democracias
contemporaneas diante das inimeras contribuicdes no tocante a governabilidade (eficiéncia,
legalidade, justica, legitimidade, civismo e ordem), significando uma ruptura com o antigo
modelo estatal, em que ndo havia nenhuma interferéncia do particular na esfera publico-
administrativa (DUARTE, 1996, p. 109).

Nesse sentido, como uma tendéncia no ambito do Direito Administrativo, faz-se
necessario conceituar o que seja a participagdo enquanto meio democratico de solu¢do nao
litigiosa de conflitos. A saber, “participacao significa ndo s intervir num processo de decisao,
mas também fazé-lo na qualidade especifica de quem introduz ou incorpora novos interesses
no ambito da estrutura decisdria estabelecida” (DUARTE, 1996, p. 110), objetivando o
cumprimento das disposi¢des constitucionais enquanto integrantes de um Estado Democratico
de Direito.

Onofre Alves Batista Junior ressalta que “a participacdo direta dos administrados no
procedimento administrativo € decorréncia das exigéncias de uma ‘“administra¢do
democratizada”, o que se configura como reflexo imediato do principio constitucional
democritico na administracio publica [...]” (BATISTA JUNIOR, 2007, p. 67), pois é a partir
da participac@o que ocorrerd, concretamente, um processo decisorio justo e efetivo.

Para a producgdo de justica social, quando da participacio dos particulares (sujeitos de
direitos) nos procedimentos que lhes couberem como partes, a participacdo administrativa
desdobra-se na participacdo procedimental, conceituada como a “intervencdo do particular
que, mantendo sua exterioridade em relacdo ao aparato administrativo, toma parte na atuacao
administrativa, colaborando no seu iter [...]” (NETTO, 2009, p. 80).

Sobre o tema, ha literatura abundante (nacional e internacional) ocupada
especialmente em exaltar as virtudes democrdticas da participacdo popular perante a

Administracdo Publica. Destaca-se, inicialmente, a importancia de compreender que o fim
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ultimo da Administrag@o Publica ndo € outro sendo o de reunir esforcos e técnicas tdo somente
para que os cidaddos sejam plenamente beneficiados e satisfeitos em suas necessidades.

Diversas abordagens desta temética tém se preocupado com um detalhamento mais
sistematico e realista dos modos de operacionalizagdo da participagdo popular. Diante da
dificuldade na objetivagc@o do tema, faz-se urgente refletir exatamente sobre as formas bésicas
de participacgdo e os instrumentos processuais que lhe podem servir de veiculo de expressao.

O estudo dos mecanismos de participagdo popular tem apontado a fragilidade da
democracia representativa na condi¢do de método legitimador da ordem juridica e das
politicas publicas. Esse quadro leva ao importante esfor¢co da superacdo dialética da
democracia representativa pela democracia participativa, encarecedora da participacio direta
dos cidadaos na tomada de decisdes coletivas (DI PIETRO, 1993). Isso quer dizer que a
democracia representativa ja nao consegue suprir todos os reclames oriundos da sociedade.
Por esse motivo, por meio da participacdo direta e da democracia participativa, é que se cria
uma forma tecnicamente hdbil para que os direitos e os interesses dos cidaddos sejam
contemplados nas decisdes administrativas do Poder Publico.

Ao se dar for¢a normativa ao principio da participacdo no processo administrativo, o
ordenamento juridico brasileiro precisa prever a necessidade de institucionaliza¢do de novas
maneiras de atuagdo dos individuos na gestdo da coisa publica, buscando ultrapassar o aspecto
meramente formal da representacdo politica e incorporando recursos e instrumentos de uma
democracia participativa.

Assim, de acordo com Melo e Ferreira (2008), verifica-se que o principio da
participacdo popular, através dos institutos de participagdo, € o instrumento juridico
disponibilizado pelo ordenamento brasileiro para conferir a legitimidade necessiria a cada
administrado que deseje fazer-se ouvir diretamente pelas autoridades administrativas.

E importante ressaltar, portanto, que a ideia central de inser¢io e aplicagio do
principio da participag@o popular no sistema juridico como um todo é fundamentar e realizar a
propria democracia. Tal ato ocorre por meio de mecanismos dados pelo proprio ordenamento
juridico. Os instrumentos de legitimacdo da participagdo popular sdo formas
institucionalizadas de canalizar os fluxos de inten¢des e vontades dos cidadaos, tanto para o
mundo politico quanto para a esfera juridica.

Entende-se, como exposto, que a participacdo do particular no processo administrativo,
na chamada participagdo procedimental, é necessdria para que o processo seja eficaz no
atendimento de sua finalidade, ndo se escusando de garantir direitos subjetivos fundamentais

dos individuos. A saber, isto pode ocorrer por meio de:
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a) Aviso: Consiste em dar ciéncia ao particular acerca do procedimento existente
fornecendo elementos suficientes para que seja possivel tomar parte dele. Os
elementos aqui mencionados como “suficientes” sdo as caracteristicas processuais
administrativas bdsicas para que o particular perceba se hd ou ndo direitos de sua
titularidade sendo analisados (NETTO, 2009, p. 100). Essa primeira forma de
participacdo € fundamental para garantir direitos, uma vez que muitos procedimentos
administrativos sao iniciados de oficio. Alids, mesmo aqueles procedimentos iniciados
pelo particular ndo sdo eximidos de aviso, visto que, na maioria das vezes, relacionam-
se com uma multiplicidade de interesses subjetivos. No caso das remocgdes forcadas, €
direito dos cidadaos afetados receber notificacio, carecendo nio somente de uma carta
de comunicagdo acerca do procedimento instaurado, mas de um aviso claro, com todos
os elementos fundamentais que lhe propiciem defender seus direitos (NETTO, 2009, p.
101).

b) Informagdo procedimental: E o meio de informar adequadamente ao particular
o iter processual na formacdo de uma decisd@o realmente efetiva e transparente,
fornecendo-lhe meios para intervir no procedimento em curso, como certidoes e copias
de documentos que lhe sejam de interesse (NETTO, 2009, p. 80). Essas formas de agir
da Administracdo Publica em relacdo ao particular sdo essenciais para que O
procedimento instaurado cumpra efetivamente o interesse publico — finalidade
genuina da Administra¢do. Ocorre que ainda € necessario meio normativo eficaz para
tornar o administrado realmente protagonista do direito ali contendido, de modo que
seja capaz de participar da instrucdo sustentando seus interesses de forma segura, ndo
apenas no plano fético, mas também no plano juridico — a partir de perspectiva nao
apenas de legalidade, mas sim de juridicidade —, e de influenciar diretamente na
formacao da decisdo administrativa (no “livre convencimento motivado” da decisao
administrativa).

) Audiéncia: E o momento mais representativo da participacio procedimental,
sendo posterior a fase instrutéria e aos meios acima referenciados. Nela, os reais
titulares de direito, ja informados, notificados e instruidos, participarao a existéncia de
direitos individuais em litigio — ou o0s seus representantes legais, na existéncia de
direitos coletivos e difusos (NETTO, 2009, p. 110). A audiéncia pode se dar na forma
oral, pela apresentacdo de alegacdes das partes, ou escrita, pelo preenchimento de
formularios padronizados, sendo que o modelo escolhido poderd vir da propria

Administracdo Publica ou ser uma opgao legislativa devido ao procedimento adotado.
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d) Assisténcia: Para a devida garantia de direitos dos cidaddos, ndo basta que
estes detenham mero conhecimento acerca do procedimento. Faz-se necessdrio que o
exercicio de seus respectivos direitos a ampla defesa e ao contraditério seja capaz de
influenciar, segundo seus interesses, o juizo administrativo. Assim, a assisténcia
técnica adequada é, também, um meio de participagdo procedimental que aperfeicoa a
relacdo entre o particular e a Administracio Publica (NETTO, 2009, p. 114).
Importante ressaltar que essa assisténcia ndo se faz fundamental apenas na seara
juridica — apesar do art. 3° inciso IV, da Lei 9.784/99 facultar a presenca de
advogado, salvo quando por forca legal —, mas em todas aquelas que possam auxiliar

na defesa das garantias fundamentais do particular ante o interesse publico.

3.5. Conclusoes parciais

No decorrer deste capitulo, tratou-se da intrinseca relac@o entre processo € democracia,
e do modo como a Administragido Publica encontra-se vinculada a tais preceitos.

A processualizacdo da atividade administrativa € tendéncia inafastdvel, uma vez que
nao se concebe, sob o fundamento do Estado Democritico de Direito, que garantias
processuais fundamentais sejam desrespeitadas quando da prética do ato administrativo. Além
do conteido do ato, preocupa-se a doutrina nos tempos atuais com o iter utilizado pelo
administrador publico até chegar ao ato administrativo.

Nesse contexto, o processo administrativo assume relevancia no ambito do regime
juridico administrativo, ja que € a expressdo da aplicacdo direta de direitos processuais na
Administraco Publica. E importante destacar que as garantias processuais revelam-se como
direitos individuais do cidaddo, mas também como meio para defesa de outros direitos. No
que se refere a um processo administrativo, tdo importante quanto verificar os fundamentos de
validade de um ato € perquirir se naquela situacdo houve respeito ao contraditério e a ampla
defesa, e se o dever de motivacdo foi observado.

H4, portanto, vantagens tanto para a Administragdo quanto para o particular no que se
refere a adocdo de processo administrativo. No caso da primeira, viabiliza-se sua ampla
participacao, da qual resultard maior contribui¢do para formacao da decisdo administrativa. A

participacao, inclusive, contribui para a legitimacao das resolucdes do Poder Publico.
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Retomando o tema principal do trabalho (remogdes forcadas), as ideias defendidas
neste capitulo reforcam o entendimento de que a prote¢do do direito a moradia adequada dos
cidadaos afetados por estas acdes do Poder Publico vai muito além da defesa do seu direito a
habitacdo e do direito a uma justa indenizagdo. Trata-se, potencialmente, da defesa do direito
dessas pessoas a um justo processo, no qual lhes sejam assegurados ampla participacdo e
pleno exercicio do direito de defesa, a fim de alcancar a prevaléncia do melhor interesse
publico no caso concreto.

E isso que se propde no capitulo seguinte: analisar o processo administrativo no

ambito das remoc¢des forcadas e sua fungdo no estabelecimento de pardmetros de atuacao para

o Poder Publico e na protecao dos cidaddos afetados.
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4 O DEVIDO PROCESSO ADMINISTRATIVO E A DEFESA DO DIREITO A
MORADIA ADEQUADA NO CASO DE REMOCOES FORCADAS

4.1. A imposicao constitucional do processo administrativo no caso de remocoes forcadas

No capitulo anterior, vimos que o processo administrativo assume duplo papel no que
se refere a relacdo cidaddo-Administragdo Publica. Primeiramente, porque democratiza o
exercicio da atividade administrativa mediante a participacdo daqueles diretamente afetados
nos processos de decisdo do Poder Publico; e, segundo, por configurar instrumento para
protecdo dos direitos do cidadao através das garantias processuais.

Ao tratar do processo administrativo € do modo como o instituto alcou posi¢do central
no Direito Administrativo, haja vista constituir importante ferramenta para a democratizacao
da atuagdo nesse ambito, cumpre examind-lo a luz das remog¢des forcadas.

A evolugdo do Estado de Direito — partindo-se de seu modelo liberal, passando pelo
Estado Social, até consolidar-se como Estado Democratico de Direito — afetou, naturalmente,
o modo de atuacdo da Administragao Publica e sua relacdo com os cidaddos. Tais reflexos sdo
verificados em relacdo a elaboragdo e a execucao da politica urbana.

Se no Brasil do inicio do século XX, como tratado no capitulo 2, as politicas publicas
para os assentamentos precdrios alternavam-se entre o descaso e a supressdo compulsoria
das favelas, desconsiderando as necessidades e os direitos dos cidaddos afetados, pode-se
afirmar que, recentemente, houve certo avango e transformacio dos parametros de atuagao
do Poder Publico ante este segmento da populagao.

Progrediu-se a ponto desses espacos serem incorporados aos mapas oficiais da cidade
— por meio da aprovagdo, via legislacdo municipal, de diretrizes urbanisticas especiais — e,
ainda que em tese, de ser reconhecida a necessidade de elaboracdo de politica habitacional
de interesse social (ou seja, moradia para os pobres urbanos) de forma a contemplar as
demandas desses cidaddos diante dos projetos de urbanizagao.

No ambito federal e, em alguns casos, municipal, como na cidade de Belo Horizonte,
foram aprovadas leis destinadas a regulamentar instrumentos da politica urbana e diretrizes
relativas a habitagdo social, aos servigos bdsicos para a populagdo, a regularizagdo fundidria,
a densificacdo do principio da funcdo social da propriedade urbana e ao préprio direito a

moradia adequada.
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Por outro lado, considerando os relatos publicados, observa-se, em acdes judiciais
promovidas por 6rgdos como Defensoria Publica e Ministério Publico, pouca efetividade e
eficacia desses direitos no tocante a protecao do direito a moradia em remogdes forcadas de
familias de baixa renda realizadas pela Administracao Puablica. As violacdes narradas referem-
se, na maior parte das vezes, a auséncia de participagcdo dos moradores afetados, aos vicios
relativos ao fundamento da remocdo e as indeniza¢des e/ou reparacdes decorrentes da retirada
compulsdria dos individuos.

Diante do acolhimento expresso do principio do devido processo legal pela
Constituicdo da Republica de 1988, conforme estabelecem os incisos LIV e LV, impdem-se
deveres processuais a Administracao Publica.

No tocante as remogdes, € incontroverso que se trata de uma das hip6teses em que as
diretrizes do devido processo legal melhor se fazem presentes, sobretudo considerando a
intensa litigiosidade, a extensa gama de interesses publicos e privados em questdo (muitas
vezes contraditérios), e, por se tratar de intervencdo publica de alta complexidade, a
possibilidade de geracdo de danos materiais, sociais, psicoldgicos, entre outros, para 0s
moradores. Da mesma forma, em razdo do grande potencial lesivo ao direito a moradia nos
casos de remocgoes forcadas e promovidas pela Administragdo Publica, torna-se imperativo
que tais atos decorram de um regular processo administrativo.

Seja qual for o motivo de sua realizagdo (execugdo de obras, politica de intervencao
em areas de risco, reservas de drea de protecdo ambiental etc.), a efetiva participagdo dos
cidadaos em todas as etapas do procedimento é condicdo indispensdvel para sua validade e
legitimidade.

Cabe também relembrar que, em se tratando do direito a moradia adequada, de acordo
com normas internacionais que regem a matéria, devem também ser observadas as diretrizes
estabelecidas no Comentario Geral n° 7 do Comité de Direitos EconOmicos, Sociais e
Culturais das Nagdes Unidas, que aborda as condicionantes impostas ao Poder Publico em
situagdes de remocao forcada.

Neste caso especifico € imprescindivel que a Administragdo Publica viabilize
“auténtica oportunidade processual” para que os cidaddos afetados pelas remocdes possam
manifestar-se adequadamente. Além disso, impde-se a oferta de recursos juridicos e meios
materiais e humanos para aqueles que necessitarem recorrer aos tribunais em busca de seus
direitos.

Considerando as garantias processuais previstas no texto constitucional de 1988, bem

como as normas internacionais de protecdo aos direitos humanos (em especial a moradia
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adequada), questiona-se: € necessdria a elaboracdo, no Brasil, de norma especifica sobre o

processo administrativo no caso das remogdes forcadas?

4.2. Parametros para instituicio de marco normativo para as remocoes forcadas

realizadas pela Administracao Publica

4.2.1. Consideragcoes gerais

Tendo sido aqui proposta como objeto do presente trabalho a identificacdo de
parametros normativos para nortear o processo administrativo na hipdtese de remocdes
forcadas pelo Poder Publico, parte-se da premissa de que ndo ha no ordenamento juridico
patrio lei especifica sobre a matéria.

Foram encontrados ao longo da pesquisa manuais técnicos elaborados pelo agora
extinto Ministério das Cidades, que traziam alguns condicionantes para a atuacdo do Poder
Publico durante a realizacdo de obras de urbanizacio que demandassem remogdo dos
moradores da drea objeto de intervengdo. Ocorre que, além da precariedade tipica de tais atos
internos da Administracdo Publica Federal, tais condicionantes eram exigidos, tdo somente,
dos entes federados que celebrassem convénios para obtencdo de financiamento com a Unido
via programas e acdes do PAC (Programa de Aceleracao do Crescimento).

Nao podemos deixar de mencionar também a Portaria n® 317, de 18 de julho de 2013, do
extinto Ministério das Cidades, que dispde sobre medidas e procedimentos a serem adotados
nos casos de deslocamentos involuntérios de familias de seu local de moradia ou de exercicio
de suas atividades econOmicas. Apesar de conter considerdvel detalhamento sobre as
condig¢des para execugdo de plano de remogdo, a normativa abrange apenas programas e agoes,
sob gestdao do Ministério das Cidades, inseridos no PAC. Vale relembrar que o referido
Ministério e o Conselho Nacional das Cidades ndo compdem a atual estrutura organizacional
da Administra¢ao Publica Federal, conforme registrado no capitulo 2 deste trabalho.

A Portaria n° 317 inovou ao tratar da obrigatoriedade da elaboracdo de Plano de

Reassentamento e de Medidas Compensatérias'® pelo Poder Piblico, nas hipéteses em que a

19 Segundo a Portaria n® 317, de 2013, o Plano de Reassentamento ¢ Medidas Compensatérias consiste em
instrumento norteador do processo de deslocamento que contém a demarcacdo da drea de abrangé€ncia, bem
como a identificagdo do publico elegivel e das solu¢des de atendimento aplicaveis, visando assegurar que 0s
afetados recebam agdes adequadas ao deslocamento e as perdas ocasionadas pela intervencdo, quando houver.
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remocdo forcada se mostre inevitavel, além de estabelecer diretriz segundo a qual, sendo
necessdario o reassentamento das familias, a nova habitacdo deverd ser localizada, sempre que
possivel, proxima a 4rea de origem.

A despeito de conter importantes diretrizes para regular a atuacdo do Poder Publico
nesses casos, a Portaria ndo aborda questdes relativas as garantias processuais dos cidaddos
afetados. Em que pesem os esforcos para efetivar o direito fundamental a moradia de familias
de baixa renda na hipdtese de remogdes forcadas, a legislagdo deve buscar também a protecao
das garantias fundamentais processuais, uma vez que estas t€tm valor em si mesmas, mas
também se prestam a viabilizar e instrumentalizar outros direitos.

A auséncia de tais dispositivos podera resultar na negativa de direitos dessas familias e
obstaculizar o acesso a moradia adequada, além de promover a apuragdo incorreta de
indenizagdes, prejudicando aqueles que, por suas condi¢des socioecondmicas, sao,
historicamente, cidadaos desfavorecidos.

Por fim, tendo em vista que atualmente se vivencia periodo de inflexdo democratica
apos a ultima eleic@o presidencial, sobretudo no campo das politicas publicas, corre-se o risco
de que normas desta natureza (meros regulamentos) sejam revogadas sem muitas dificuldades.

Dessa forma, a temdtica sobre as remogdes forcadas ainda ndo foi objeto de lei em
sentido formal, subsistindo, portanto, a lacuna no ordenamento juridico brasileiro.

Outra questdo que poderia também ser levantada, ainda no tocante a regulamentacio
da matéria, seria o fato de nao haver necessidade de elaborar normas especificas sobre o
processo administrativo nas remogdes for¢adas, haja vista que existe um amplo conjunto de
garantias processuais aplicdveis a Administracdo Publica e disciplinadas no art. 5° da
Constitui¢do de 1988. Em consonancia com o disposto no § 1° do citado artigo, estas normas
sao de aplicabilidade imediata e ndo demandariam regulamentac¢io no plano infralegal. Além
disso, ha norma federal contendo disposicdes gerais sobre o processo administrativo — Lei
Federal n° 9.784, de 21 de janeiro de 1999 (BRASIL, 1999) —, sem contar as legislacdes
locais elaboradas por estados € municipios sobre o tema.

Apesar dos preceitos constitucionais de grande peso constituirem, por si S0,
parametros suficientes para orientar a atividade administrativa nessas situagdes, entende-se
que € necessdrio disciplinar normativa especifica para a matéria. Primeiramente, por se tratar
de atuacdo administrativa de alta complexidade, que exige conjugacdo de vdrios Orgios e

especialidades, como os das dreas de engenharia, direito e assisténcia social. H4 diversas

Tais acdes devem ser executadas em consondncia com os cronogramas da intervencdo e do trabalho social,
garantindo as atividades de pré e pds-intervencao.
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etapas a serem consideradas, bem como os desdobramentos no plano financeiro, social,
urbanistico e juridico, o que demandaria maior esfor¢co organizacional no ambito da
Administracdo Publica e ampla cooperagdo e coordenagdo entre as unidades encarregadas.

Sob o ponto de vista da organizacao da atividade administrativa, uma norma especifica
sobre o tema contribuiria para a racionalizacdo da atuacdo do Poder Publico, colaborando,
inclusive, para a definicdo de parametros e condutas uniformes em quaisquer situacdes em
que haja remocao de familias ou cidaddos residentes em assentamentos precarios. Além de
favorecer a maior eficiéncia da a¢do administrativa, a existéncia de processo previamente
estabelecido auxilia a fiscalizagdo e o desempenho dos movimentos sociais, dos atingidos e
dos 6rgdos de controle.

Ademais, trata-se tipicamente de ‘“‘atuacdo de poder” por parte da Administracao
Publica, haja vista que no exercicio de prerrogativas do regime juridico-administrativo,
promove-se a retirada involuntéria, forcada, de pessoas de um determinado local. H4 riscos
potenciais de lesdes aos direitos humanos dos grupos afetados, que, em geral, sdo pobres e
ocupam precariamente os terrenos objetos de intervencdo. A situagdo socioeconOmica e a
inexisténcia de titulo juridico que assegure a posse dos imdveis ocupados sdao condi¢des que
justificam qualificd-los como hipossuficientes. J4 existe, portanto, de antemdo, uma notdria
desigualdade entre as partes, sendo necessario o estabelecimento de garantias especificas em
prol dos cidaddos, a fim de reequilibrar as posi¢des de ambas as partes, tal qual se espera de
uma Administracao Puablica calcada em valores democraticos.

Acerca desta temdtica, € importante ressaltar que nao se pretende colocar os interesses
dos cidadaos afetados acima dos interesses publicos representados pela Administracdo. Busca-
se recolocar o “péndulo do bindmio autoridade-liberdade" para o centro, uma vez que,
baseado no principio do justo procedimento, quando a Administracdo exerce o poder de
autoridade, deve anunciar previamente o processo administrativo de que se utilizard para atuar
em desfavor do particular (ANDRADE, 2010, p. 309).

Além disso, sob o ponto de vista da igualdade juridica, verifica-se que ha inimeras
normas disciplinando o processo administrativo em diferentes esferas de atuagdo do Poder
Publico, tais como infragdes disciplinares de servidores, corrup¢do, processo tributdrio e
desapropriacdo. Se para estas situacdes foram estabelecidos ritos processuais especificos, a
fim de atender as particularidades de cada contexto, por que ndo haveria nos casos de
remogao? Especialmente considerando que se trata de intervengdes complexas e
potencialmente causadoras de prejuizos de ordem financeira, material, moral, entre outros

ambitos.
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Cabe aqui destacar que, para os cidaddos detentores de titulo de propriedade, ha
procedimento administrativo e judicial estabelecido em lei, de observancia obrigatdria pela
Administracdo Publica, nos termos do Decreto Federal n°® 3.365, de 21 de junho de 1941
(desapropriacdo por utilidade piblica) (BRASIL, 1941) e da Lei Federal n® 4.132, de 10 de
setembro de 1962 (desapropriacdo por interesse social) (BRASIL, 1962)%. Entretanto, a
auséncia de titulo juridico de propriedade ndo pode ser utilizada para minorar os direitos dos
cidadaos afetados pelos processos de remog¢ao. Vale lembrar que a posse direta, que resulta da
utilizagdo da 4rea, viabiliza o exercicio da fungdo social da propriedade, pois € destinada a
moradia, direito humano assegurado pelo art. 6° da Constitui¢cao da Reptblica de 1988.

Nao hd intencdo de se alongar aqui sobre o tema, mas € preciso salientar que a
auséncia de garantias processuais fundamentais nas remocdes for¢adas decorre, infelizmente,
da desigualdade com que o processo administrativo se concretiza em diferentes atividades
administrativas. Desigualdade que reflete e reproduz o contraste de recursos econdmicos e
juridicos entre os destinatdrios das agcdes administrativas. Tomando o contraditério e a ampla
defesa como principios nucleares da ideia de processo administrativo, o volume e a
consisténcia das regras que os concretizam em processos administrativos para uma parcela
dos mais “ricos” sdo bastante diferentes dos verificados (quando se verifica) para os “pobres”,
como se pode deduzir dos poucos exemplos citados acima.

Desse modo, no contexto do Estado Democratico de Direito, em que constituem
objetivos da Reptiblica, nos termos da Constitui¢do de 1988, a erradicacdo da pobreza e a
reducdo das desigualdades sociais, ¢ mais do que bem-vinda e necessdria a instituicdo de
processos voltados a protecdo de camadas da populagdo hipossuficientes.

Por fim, ainda sobre os aspectos formais relacionados a elabora¢do de um marco
normativo sobre as remocdes, no que tange a competéncia para legislar sobre a matéria, ndo
ha obsticulos para que quaisquer entes federativos a regulamentem. Ha possibilidade de
Estados e Unifo®! legislarem concorrentemente, sob o ponto de vista de uma politica ptiblica

voltada para os assentamentos precdrios, acerca dos aspectos procedimentais das remocoes,

20 Seria possivel cogitar a reforma das citadas legislagdes de maneira que fosse acrescida hipGtese de
desapropriacdo da posse, propiciando, inclusive, nova roupagem ao instituto da expropriagdo a luz da
Constituicdo da Repiiblica de 1988. Ainda que tal medida fosse viabilizada via processo legislativo, a mera
disposi¢do sobre tal circunstincia ainda seria insuficiente para regulamentar os procedimentos de remocao
forcada, haja vista que, ainda que em tese, pode-se afirmar que os impactos decorrentes do desalojamento
compulsério de familias de baixa renda sdo intimeros; e dada a sua natureza multifacetada, demandariam
maiores garantias e regulamentacdo especifica, como proposto neste trabalho.

2L Caso as remogdes sejam concebidas enquanto desapropriacdo da posse, inovando-se as hipdteses de
expropriacdo ja previstas no ordenamento juridico, a competéncia € privativa da Unido, conforme disposto no
inciso II do art. 23 da Constitui¢do da Republica de 1988.



59

nos moldes do art. 24, inciso XI, do texto constitucional. Por outro lado, também vislumbra-se
a viabilidade dos municipios?? legislarem sobre o tema adaptando-o ao interesse local,

conforme disposto no art. 30, inciso I, da Constitui¢cao Federal.

4.2.2. Consideracoes sobre a modelagem do processo administrativo no caso de remocoes
Jorcadas

No que toca a estrutura de um processo administrativo que trata de remogdes
forcadas, cabe tecer algumas consideracdes, principalmente no que se refere a um maior
engessamento, ou nao, da atuacdo administrativa em tais casos.

Segundo Luisa Cristina Pinto e Netto, o desenho de uma estrutura processual deve

ser racional, uma vez que:

[...] deve integrar, em ponderacdo proporcional, as existéncias de participagdo,
considerando o tipo de interesse individual envolvido, os beneficios das garantias
procedimentais, os bens, valores e principios envolvidos na a¢do administrativa,
assim como os custos das garantias procedimentais para a Administracdo. Esta
disciplina deve, ainda, como explicitado, franquear espago de ponderacdo a
Administracdo diante das situacdes concretas. A discricionariedade conferida pela
Norma legal para a estrutura do procedimento administrativo em cada caso devera
levar a uma escolha ponderada entre alternativas que privilegiem, de modos variados,
os bens e valores envolvidos. Podem entrar em colisdo diversos principios; a
igualdade [...] pode colidir com a imparcialidade, bem como a imparcialidade colidir
com a eficiéncia (NETTO, 2009, p. 166).

A proposi¢do de um marco normativo sobre as remocoes forcadas precisa partir do
pressuposto de que ndo se deve exaurir toda a acdo administrativa, tampouco esgotar todo o
conteido em um unico rito. Considerando que se trata de situacdes complexas, como ja dito
anteriormente, entende-se que serd necessdrio “resolver tais conflitos por um método de
ponderacdo que resultard na estruturacdo do procedimento especifico” (Andrade, 2010, p.

304).

22 O Municipio de Belo Horizonte disciplinou, ainda que de modo bastante insatisfatério, sob o ponto de vista
das garantias processuais, a remo¢do de moradores em razdo de obras publicas, desastres naturais e riscos
geoldgicos. H4 dois programas municipais especificos: o Proas (Programa de Reassentamento por Obras) e o
Pear (Programa Estrutural em Areas de Risco), ambos tratando da remogio de familias e das condi¢des para
recebimento de indenizag@o e acesso a bolsa aluguel, conforme o caso. Os programas encontram-se disciplinados
nas seguintes leis: Lei Municipal n® 7.597, de 6/11/1998 (dispde sobre o assentamento de familias no Municipio);
Decreto n® 11.283, de 13/5/2003 (regulamenta a Lei n? 7.595, de 6/11/1998); Decreto n® 11.375, de 3/7/2003
(dispde sobre o funcionamento do Programa Bolsa-Moradia no Municipio de Belo Horizonte); Decreto n? 15.762,
de 12/11/2014 (regulamenta o Programa Estrutural em Areas de Risco - Pear) (BELO HORIZONTE, 1998;
2003a; 2003b; 2014).
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Dai por que seria fundamental identificar parametros normativos mais genéricos que
se adaptem ao caso concreto, pois a flexibilizacdo € necessdria inclusive para que solugdes

consensuais com o0s particulares possam ser construidas, conforme comentério de Andrade:

Processo ndo pode ser visto como uma sequéncia ordenada, segundo um modelo
unico, mas deve corresponder a tantos modelos quanto necessdrios ao atendimento
dos interesses publicos em jogo, ou para exercicio das diferentes fungdes ou
atividades administrativas (2010, p. 304).

Por outro lado, a fim de que esta abertura ndo seja capaz de comprometer as
multifuncionalidades do processo administrativo, no que se refere as garantias dos
particulares e da prossecu¢do do interesse publico, faz-se necessario o estabelecimento de
prazos e a previsao de um dever de decidir, conforme serd mais detalhado no topico seguinte.
Tais previsdes sdo importantes tanto sob o viés do bom andamento da atividade administrativa
(eficiéncia) tanto em relag@o a protecao dos interesses dos particulares (garantia).

Ainda nesta esteira, é imprescindivel a indicac¢do de servidores publicos responsdveis
pelo andamento processual e de autoridades administrativas encarregadas da decisdo,

processamento e julgamento de eventuais recursos.

4.2.3 As remocaes forcadas e as etapas da acdo administrativa

Nos topicos anteriores, discorreu-se sobre a necessidade ou ndo de disciplina
especifica (sob a forma de processo administrativo) para as atuacdes administrativas
resultantes de desalojamento de familias, a inexisténcia de norma processual sobre a matéria e
a pertinéncia de uma regulacdo particular sobre o assunto. Ao final, foram feitas breves
consideragdes sobre a estrutura formal, sendo necessério a partir de entdo tratar do conteido
do processo em questdo, ou, conforme intitulado neste capitulo, dos parametros a serem
utilizados para o desenvolvimento de um marco normativo referente ao tema.

Ao analisar o modo como as remocdes forcadas ocorrem, pode-se identificar, ao
menos, trés etapas distintas que se desenvolvem ao longo da a¢do administrativa. A primeira
delas pode ser concebida como a fase de planejamento e de medidas preparatérias em que a
Administracdo Publica, diante de determinado fato ou necessidade, determina a remocao
forcada ou nado. Conjuntamente com a decisdo administrativa pela realizacdo da pratica,
devem ser verificados e estabelecidos nesta fase os meios de reparacdo devidos aos moradores

afetados.
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A segunda fase dependerd, naturalmente, da deliberacdo administrativa que foi tomada
na etapa anterior. Decidindo-se pela ndo remoc¢do dos moradores, inexistird desdobramento na
esfera administrativa. Porém, optando-se pela remocao, ha necessidade de preparacdo da acdo
administrativa, principalmente no tocante a retirada dos moradores e sua realocac¢io (em geral
em imovel subsidiado, temporariamente, via bolsa aluguel ou reassentamento em unidade
habitacional produzida pelo Poder Publico).

E por fim, a terceira etapa, em que os moradores estdo reassentados em novas
moradias, fazendo-se indispensavel o acompanhamento técnico e social para garantir que a
instalacdo no novo espaco transcorra conforme compactuado entre os cidaddos e a
Administracdo Publica.

Antes de adentrarmos em cada uma das etapas mencionadas, é imperioso apontar os
principios correlatos ao processo administrativo que devem estar presentes em quaisquer uma
delas, e cuja observancia, principalmente no que toca a Administracio Publica, torna-se
essencial ao longo de sua atuac@o.

Todos os principios a seguir indicados decorrem da ideia de um justo procedimento,
conforme tratado no item anterior, € da imposicdo constitucional do processo administrativo
na atividade estatal, como estabelece o art. 5° da Carta Magna de 1988.

Ressalte-se que o rol destes preceitos ndo € exaustivo, uma vez que o devido processo
legal, dada a sua natureza de principio geral, possui cardter aberto e dindmico
(BITENCOURT NETO, 2009, p. 124). Outra questdo importante € que estes principios se
aplicam conjuntamente e complementam-se. Sao eles:

a) Participag@o: O primeiro, exaustivamente tratado nos itens anteriores, concerne a
participacao dos particulares interessados, em especial os cidaddos que serdo afetados
por uma possivel remogao por parte da Administragao Publica. A participagao pode se
dar de diversas maneiras, como no caso do exercicio do contraditério e da ampla
defesa, momento em que, além de poder manifestar-se sobre os fatos que lhe dizem
respeito, o particular contribui para a formag¢do da decisao administrativa, trazendo-lhe
fatos, elementos, entre outras informacdes, que ajudardo a Administracdo a decidir
conforme o melhor interesse publico. Outro tipo de participagdo visa a legitimagao
democratica por via de audiéncias publicas e consultas — métodos em geral utilizados
com as comunidades para discutir projetos de interven¢do urbanistica.

b) Informacdo: O direito a informacdo estd intimamente ligado ao direito de

participacdo, uma vez que somente tem condi¢des de participar efetivamente aquele

que tiver pleno acesso as informacgdes relevantes em uma acdo. Dentre as
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densificagcdes dos principios da publicidade e do dever de informar, sobressai a
imposi¢ao de que a atividade administrativa seja transparente, atributo este resultante
de um Estado Democrético de Direito. Importante diretriz decorrente da aplicacdo dos
principios da informagdo e da transparéncia seria a necessidade, por exemplo, de se
fazerem conhecidos os parametros de indenizacdo por moradia ou benfeitoria
removida. No caso dos deslocamentos forcados, toda a informagdo deve estar
disponivel aos interessados, em linguagem acessivel, durante todo o curso do
procedimento e apds sua conclusao.

¢) Imparcialidade: Este principio se desdobra em duas vertentes principais. A primeira
diz respeito ao dever do administrador agir com isen¢do e independéncia, com o
objetivo de atender aos interesses publicos, sendo-lhe vedado deliberar sobre questao
na qual tenha interesse. A segunda pressupde a imparcialidade como dever de decidir
mediante adequada ponderacdo de todos os interesses relevantes para o caso
(BITENCOURT NETO, 2009, p. 129). O estabelecimento de regras prévias acerca do
procedimento ou critérios gerais de atua¢do também € considerado manifestagdo do
principio da imparcialidade (ANDRADE, 2010, p. 306). Trata-se, ainda, de preceito da
Administracdo Publica, conforme disposto no art. 37 da Constitui¢do da Republica de
1988, que estabelece a impessoalidade como principio geral.

d) Dever de motivagdo: Este coroldrio impde que a Administracdo se manifeste em
todas as decisdes, apresentando os argumentos e os fatos que subsidiaram cada
resolucdo. Segundo Andrade (2010, p. 306), a deliberacdo administrativa deve ser
coerente com o0s pressupostos indicados pela autoridade, e hd necessidade das
justificativas serem valoradas de modo 16gico e racional.

e) Impugnacdo administrativa: Consiste no direito do cidaddao impugnar ato
administrativo que seja contrario ao seu interesse, sendo necessario que a legislacao
indique a autoridade responsavel pela emissdao do ato, bem como o0s o0rgaos
hierarquicos aos quais poderao ser dirigidos os recursos.

f) Assisténcia e representacio: Estes temas foram tratados no capitulo anterior. E
indiscutivel que se encontrem interligados aos principios da participacdo e da ampla
defesa, envolvendo a assisténcia técnica e a representacdo por advogado. Em
quaisquer hipéteses de atuacdo por parte da Administracdo Publica nas remogdes
forgadas, seja em fungdo de obras, risco geoldgico ou preservacio de drea ambiental, é
for¢oso concluir que haverd demanda de contratacio de engenheiros, arquitetos e

demais profissionais que se fizerem necessdrios, em conformidade com as
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circunstancias féticas utilizadas para sustentar a decisdo da Administracdo Publica. O
contraditério e a ampla defesa somente poderdo ser exercidos caso os participantes
possuam meios para contra-argumentar informacdes e laudos técnicos emitidos pelo
Poder Publico. Outro importante principio nas situacdes em exame diz respeito a
necessidade de formalizagcdo de todo o processo administrativo, em autos especificos e
passiveis de verificacdo, e sobre os quais seja dada ampla publicidade. Propugna-se,
ainda, que toda a acdo administrativa seja acompanhada por 6rgaos de controle externo
(Ministério Publico e Judicidrio) e também pela Defensoria Publica, caso esta ja ndo se

faca presente na condicao de representante legal dos moradores afetados.

Por fim, ndo é desnecessario ressaltar que, na hipétese de violagdo de quaisquer dos
principios citados, a atuagdo da Administracdo Publica serd ilegal e ilegitima, abrindo-se a
possibilidade de o Poder Judicidrio anular atos praticados, até mesmo a decisao pela remogao.
A desconsideracdo das garantias processuais deve ser vista como importante meio de defesa
dos cidaddos afetados por processos de remocdo, justamente por evidenciar, com maior
clareza, situagdes de arbitrio praticadas pelo Poder Publico. Tais garantias representam
corolédrios de um Estado Democrético de Direito cuja inobservancia é capaz de macular todo

um processo administrativo.

4.3. Etapas do processo de remocao forcada

O conteddo de cada uma das etapas, bem como as propostas e as acoes administrativas
que aqui sdo consideradas indispensaveis na hipétese de remocdes forcadas, decorre das
diretrizes estabelecidas no plano internacional, especialmente o Comentario Geral n° 4 e n° 7
do Comité de Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais da ONU; o guia produzido pela
Relatoria Especial da ONU para o direito a moradia adequada (“Como atuar em projetos que
envolvem despejos e remogdes”); € os parametros estabelecidos na Portaria n® 317, de 2013,
do Ministério das Cidades, que dispde sobre medidas e procedimentos a serem adotados nos
casos de deslocamentos involuntdrios de familias em decorréncia de programas e agdes

inseridos no PAC.
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4.3.1. 1° Etapa - Remover ou ndo remover: planejamento e negociagcdo

Trata-se da etapa mais importante de todo o processo de remog¢ao, ndo s6 porque nela
ocorrerd a tomada da decisdo administrativa quanto a necessidade ou nao da intervencao, mas
porque o modo como for conduzida resultard em maior ou menor protecdo aos direitos dos
cidaddos afetados. Também nesta fase deverdo ser discutidas as indeniza¢des decorrentes do
desalojamento das familias e, por decorréncia, as reparagdes que lhes serdo ofertadas. A
participacao € indispensdvel em todo o curso da prética estatal, embora neste momento se faca
extremamente significativa a fim de que os moradores locais possam de fato interagir com a
Administragdo Publica apresentando-lhe seus interesses e direitos. Havera oportunidade para
promover a ponderacdo de demandas, bem como apresentacdo de informagdes, argumentos e
provas (elementos essenciais em se tratando de gama tdo complexa de direitos).

Neste contexto fatico, o processo administrativo permitird trazer ao conhecimento do
Estado novos elementos para que seja possivel decidir buscando o melhor interesse publico
dentre os varios interesses publicos e privados existentes, € 0 menor sacrificio possivel das
outras posi¢oes. Note-se que a ampliacdo da participagao no processo administrativo reduzira
o ambito de discricionariedade da autoridade em questdo. Primeiramente, porque a sucessao
encadeada de atos que a Administracdo Publica deve observar no decorrer do processo para
alcancar o ato final — no caso, a decisdo administrativa — permitird o controle da sua
atividade (uma vez formalizado seu modo de atuacdo) e, posteriormente, a verificacdo de
eventuais vicios ou ilegalidades.

Por outro lado, a apresentacdo de elementos, direitos e outras circunstancias
relacionadas a matéria objeto de controvérsia deverd ser analisada pela autoridade
administrativa quando do ato decisério. Caberd, com base no dever de motivagdao do ato,
expor todas as razdes de fato e de direito que a levaram a acolher ou ndo os argumentos
apresentados, ao final de sua resolucdo. A exposicdo dos eventos e fundamentos da
deliberacdo administrativa possibilita verificar a pertinéncia das razdes utilizadas e a exatidao
ou ndo da correspondéncia com os fatos nos quais se baseou a autoridade para proferir sua
decisdo (ANDRADE, 2010, p. 304).

Como pressuposto para a tomada da resolu¢do administrativa nesta primeira etapa,
consideramos essencial que seja elaborado relatério de “Avaliacdo do Impacto da Remocgao™.
Este estudo tem por objetivo avaliar as consequéncias do projeto, mapeando todos aqueles
que serdo atingidos direta ou indiretamente, e identificando em especial os grupos mais

vulneraveis da populacgao.
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Neste documento devem ser estabelecidos critérios claros para a avaliacao de impacto,
levando-se em consideracdo que esta andlise ndo deve ser meramente econdmica, mas cobrir
também aspectos sociais e culturais, além de especificar, inclusive, as condicdes de
convivéncia pré-existentes, outras consequéncias nao materiais (como traumas psicologicos e
deterioracdo do acesso a servigos de educacdo e sadde, por exemplo) e diferentes grupos
afetados, como mulheres, criancas, idosos, pessoas com deficiéncias fisicas, doentes ou
individuos marginalizados.

Os critérios para o estudo de impacto da remog¢ao devem ser construidos a partir de um
amplo processo consultivo, e desenvolvidos com a participagdo da populacdo atingida. Os
resultados desta avaliacdo precisam ser publicados e utilizados para decidir se o projeto deve
ser ou nao levado adiante. O documento necessita demonstrar que nao ha alternativa vidvel a
remog¢ao dos moradores e que esta é necessdria ante a demanda publica indicada ou o fato que
fundamenta a motivagdo do desalojamento (como no caso do risco geoldgico).

Importante principio no que se refere as obras consiste na regra de que os tragcados dos
equipamentos publicos e perimetros de intervencdes urbanas devem ser definidos de forma
participativa por toda a populacdo interessada e ter como critério o menor impacto social, e
nao o menor custo de implantagdo (BRASIL, 2013, p. 56).

Outro aspecto de igual relevancia diz respeito as hipdteses de remogdo por risco
geoldgico, sendo fundamental que haja laudos individualizados, por moradia, e ndo sobre a
drea como um todo. Tal individualizacdo permitird a verificacdo das razdes contidas nos
pareceres técnicos e impedird que residéncias que ndo estejam sujeitas a risco efetivo sejam
enquadradas apenas por estarem localizadas no mesmo territorio.

Sobre a discricionariedade administrativa, € necessario relembrar que, por se tratar de
matéria extremamente complexa e que demanda a atuac@o de equipe multidisciplinar, havera,
obviamente, reducdo do poder de decisao do administrador. Trata-se, segundo Florivaldo
Dutra de Araujo (1992, p. 78), da denominada discricionariedade técnica, que ocorre quando a
aplicagdo de uma norma juridica depende da avaliacdo de um aspecto técnico. Caso se
comprove que a deliberacdo administrativa ndo se atentou a melhor decisao nesse ambito, o

ato € considerado invélido, conforme expde o autor:

A esse respeito, € necessdrio lembrar o principio da boa administracdo, que, nesse
particular, obriga o administrador a buscar a melhor solu¢do técnica, ji que seria
desarrazoado admitir que a lei possa desejar qualquer solu¢do ou que o Poder
Piblico atue contra as regras técnicas. E claro que, se dada questio técnica é
controversa, ndo se hi de exigir que o administrador — comumente, um leigo no
assunto — va necessariamente ter como descobrir qual a melhor postura, mas ao



66

tomar a decisdo, terd de, na motivacdo do ato administrativo, explicar como e sob
que critérios chegou a conclusdo de ser este ou aquele o melhor comportamento.
Certamente o fard invocando os subsidios de parecer técnico elaborado por
especialistas. Se ndo provar, pela motivagdo, que buscou a melhor opc¢do técnica,
invalido serd o ato (ARAUIJO, 1992, p. 78).

Decidindo-se a Administracdo Puiblica pela remocao, € preciso que sejam negociadas
com a comunidade afetada, previamente ao inicio de qualquer atividade, as compensacdes
pelo desalojamento, bem como eventuais prejuizos decorrentes da decisdo administrativa.

Sempre que possivel, prioridade serd dada para que a populagdo deslocada
temporariamente retorne para o seu local de habitacdo inicial. Todas as pessoas, grupos e
comunidades tém direito ao reassentamento, que inclui o direito a moradia adequada e a terra
alternativa de qualidade igual ou superior a original.

Os planos de retorno ou reassentamento devem ser desenvolvidos em consulta a
populacdo atingida e precisam ser amplamente divulgados a fim de que os moradores estejam
de acordo com a remogdo. Esse consentimento € um direito e deve ser expresso de forma clara,
antes do reassentamento ou do retorno ao local de moradia original.

Da mesma forma, as indenizacdes oferecidas necessitam ter valor suficiente para que a
familia possa adquirir imével de igual ou superior qualidade ao que morava, na mesma regiao.
No caso de reassentamento dos cidaddos em imdvel produzido pelo Poder Publico, se for
necessdria a concessdao de bolsa aluguel até que tais empreendimentos fiquem prontos, o
subsidio deverd refletir os valores de aluguel praticados no mercado.

As negociagdes relativas a indenizagdo e ao reassentamento precisam ocorrer em
processos coletivos, com ampla divulgagdo, publicidade e participacdo de toda a comunidade.
E importante, ainda, com base no principio da transparéncia, a identificacdo dos critérios e
parametros fixados para cdlculo de indenizacdo pela posse ou propriedade do imdvel, ou
respectivas benfeitorias, conforme a situacao juridica encontrada.

E necessdrio também que sejam feitos levantamentos cartordrios e pesquisas sobre o
tempo de posse, a fim de verificar se ha direitos a serem reconhecidos em prol dos removidos,
como no caso de usucapido individual ou coletivo, ou da concessdo especial para fins de
moradia.

Se houver desacordo entre a comunidade afetada e a autoridade responsdvel pela
remocgdo, a decisdo final pode ser tomada por um 6rgdo independente, que pode ser indicado
para solucionar a situacdo através de adjudicacdo, mediacao ou arbitragem. Tal 6rgdo pode ser
do préprio Executivo, do Legislativo ou do Judicidrio, conforme indicado no art. 175 do

Cédigo de Processo Civil.
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Vale destacar o disposto no art. 35 da Lei Federal n° 13.140, de 26 de junho de 2015,
segundo o qual “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo criar
camaras de prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos
orgaos da Advocacia Publica”, para avaliar a admissibilidade dos pedidos sobre decisao de
litigios, por meio de composicao, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de
direito publico. De acordo ainda com a Lei, havendo consenso entre as partes e celebrando-se
acordo, 0 mesmo constituird titulo executivo judicial.

Em Minas Gerais, por exemplo, foi instituida a Mesa de Didlogo e Negociacdo
Permanente com Ocupacdes Urbanas e Rurais e outros grupos envolvidos em conflitos

socioambientais e fundidrios, por meio do Decreto Estadual n° 203, de 1° de julho de 2015.

4.3.2. 2° Etapa - Efetivacdo da remogao

Inicialmente, decidindo-se pela remocao e, havendo aprovacdo dos moradores
afetados, deve haver elaboraciao de cronograma geral de execu¢do do plano, compativel com o
da intervencdo que originou o deslocamento e com o do trabalho social. Além disso, € preciso
que sejam explicitados os prazos de referéncia para o cumprimento das etapas de
desalojamento (como cadastro censitdrio, pagamento de desapropriacdes, regulamentacio e
pagamentos de indenizacdes, constru¢do de unidades habitacionais e reassentamento), em
estreita consonincia com o dever de informacgdo e publicidade dos atos administrativos.

A comunidade precisa ser notificada, por escrito e no idioma local dos individuos
afetados, sobre a decisdo e a data exata da remog¢ao e do reassentamento. Deve-se garantir e
facilitar o acesso a aconselhamento juridico, técnico ou de outro tipo a populacdo atingida,
para que os moradores possam compreender e defender seus direitos. Ademais, o anuncio da
remog¢ao necessita conter justificativa da deliberagdo estatal, inclusive informagdes sobre as
alternativas propostas.

Na auséncia de opcdes razodveis € que ndo envolvam a remocdo, a inevitabilidade do
despejo deve ser comprovada, assim como devem ser indicadas todas as medidas planejadas
para minimizar quaisquer efeitos negativos dos deslocamentos e para proteger os direitos
humanos dos atingidos. A comunidade carece de ter tempo para realizar inventario detalhado
dos bens e direitos afetados.

Além disso, durante a retirada dos moradores, a Administracdo Publica adotard os

seguintes procedimentos: a) identificacdo de servidores publicos e contratados; b)
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comunicacdo a 6rgdos publicos para fiscalizagdo e acompanhamento (MP, coletivos, ONG:s,
conselho tutelar, entre outros); c) assisténcia para a saida e o transporte dos moradores; d)
guarda provisdria dos pertences, caso seja necessario; e) documentagdo de toda a acdo por
meio de fotos ou videos; e f) respeito aos horarios de atividades escolares de criangas e
adolescentes, aos feriados religiosos e aos ciclos do plantio e colheita.

A data e o horério da remocao (informados previamente, conforme supracitado) devem
ser razoaveis, evitando-se despejos noturnos ou sob chuva. Nesse aspecto, é razodvel que se
conceda as familias prazo de pelo menos 90 (noventa) dias entre a comunicagdo da remocao e
a data de entrega da residéncia. Também € vedado: usar a demoli¢do das casas ou das lavouras
como retaliacio ou ameacga contra a populacdo; destruir os bens das familias afetadas; e
ignorar a situacdo especifica de mulheres e grupos em condi¢do de vulnerabilidade (idosos,

criangas e outros).

4.3.3. 3“ Etapa - Reassentamento

Nesta etapa, busca-se evitar situacdes que possam gerar risco de empobrecimento ou
exposi¢do a circunstancias de vulnerabilidade, bem como mitigar impactos negativos
decorrentes da execucao de obras e servicos de engenharia.

O local de reassentamento deve estar pronto — casas, fornecimento de &gua,
eletricidade, saneamento, escolas, acesso a estradas e alocacdo de terras e moradias — antes
que a comunidade seja para 1a alojada. Os responsaveis pela atividade precisam, por exigéncia
legal, cobrir todos os custos da remogdo para o novo local de moradia. Auxilio médico e
psicolégico pode ser necessdrio durante o planejamento e a execucdo das operagdes, assim
como no reassentamento ou retorno. Devem ser desenvolvidas politicas de assisténcia técnica
e reinser¢ao social para a populacdo atingida, tanto em caso de reassentamento quanto de
retorno ao local de origem apds conclusdo das obras. O reassentamento implica garantir que
os direitos humanos das mulheres, criancas, povos indigenas e outros grupos vulnerdveis
sejam protegidos de forma equanime, inclusive o direito a propriedade e de acesso a recursos.

Prevé-se ainda que todos os removidos recebam: a) indenizacdo justa; b) acomodacao
alternativa adequada; c) acesso seguro a: alimentagdo, dgua potavel, saneamento, abrigo ou
moradia bdsica provisdria, roupas adequadas, servicos médicos essenciais, fontes de renda e

pasto para seus rebanhos, recursos de propriedade coletiva, e instalacdes educativas e creches.
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Medidas também precisam ser tomadas para garantir que a moradia provisdria nao se
torne permanente, como muitas vezes ocorre, fazendo com que pessoas vivam por anos em
abrigos tempordarios e containers.

Além de atender a critérios de moradia adequada, a nova habitagao, terra ou territorio
deve ter qualidade superior ou equivalente a residéncia original — o que inclui as mesmas
condi¢des ambientais, geograficas e estruturais, como recursos para escoamento da produgdo
e espacos de convivio social. Necessita ainda estar situada o mais préximo possivel do local
original, bem como das fontes de meios de subsisténcia ou outra solucdo consentida. Cabe
ressaltar que a adequacao cultural e as tradi¢des do grupo devem ser sempre respeitadas.

Os custos de deslocamento para o trabalho ou para acessar servigos essenciais a partir
da nova moradia ndo podem pesar no or¢amento das familias. Os locais para onde as pessoas
serdo destinadas nao devem estar em dreas de protecdo ambiental, de terra contaminada ou
proximas de fontes de poluicdo que possam afetar o direito a saide mental e fisica dos
habitantes. Exige-se ainda que o reassentamento seja realizado de forma justa e equitativa,
nio se admitindo discriminacdo contra grupos especificos nem a formacdo de d&reas
segregadas e guetos. Nesse sentido, tal atividade ndo pode resultar na violacdo dos direitos
humanos da populacdo transferida ou prejudicar as condi¢des de vida da comunidade que ja
habitava o local anteriormente.

As pessoas devem receber compensacdo justa por qualquer perda pessoal e material
imposta pela remocao forcada, o que pode ser feito inclusive acionando peritos independentes
para arbitrar um valor apropriado. A compensacdo deve cobrir danos e custos materiais e nao
materiais, incluindo: a) perdas de saldrio / renda / oportunidades / emprego; b) restricdes no
acesso a educacdo / satude e tratamento médico / beneficios sociais; c¢) perda de equipamentos
/ rebanhos / arvores / colheitas / negdcios; d) aumento nos custos de transporte; € €) acesso a
remédios e servigos médicos, psicoldgicos e sociais.

Independentemente do fato de a pessoa possuir documentacdo formal relacionada a
casa ou ao territério em que habita, ela precisa ser indenizada por perdas e danos causados
pela remocdo e que afetem seus bens. A indenizacdo em dinheiro nao substitui compensagao
real na forma de terra ou recursos de propriedade coletiva. Mulheres ¢ homens devem ser
cobeneficidrios em todos os pacotes de compensacdo. Caso ocorram violagdes de direitos
humanos antes, durante ou depois da atividade de remocao, a compensacdo cobrird os danos
que possam ser calculados em dinheiro e serd proporcional a gravidade da violagdo e as

circunstancias da situagdo concreta. Quando o deslocamento e a moradia alternativa
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tempordria ndo forem disponibilizados pelo governo, os custos relativos devem ser

indenizados.

4.4. Conclusoes parciais

Diante do que foi exposto, conclui-se pela possibilidade de instituicio de um marco
normativo para fins de regulamentacdo das remogOes forcadas e realizadas pela
Administragdo Publica, buscando, além da protecdo a moradia, assegurar a concretizagdao de
garantias processuais dispostas na Constituicdo da Republica de 1988.

Trata-se de praticas de intervencdo do Poder Publico com potencial de causar graves
danos e nas quais as diretrizes do devido processo legal melhor se fazem presentes,
considerando a intensa litigiosidade envolvida — razdo pela qual torna-se indispensavel que
tais atos decorram de um regular processo administrativo.

Nesse sentido, os beneficios de ordem interna e externa para a Administragao Publica
referem-se, sobretudo, a oportunidade de ordenar e organizar procedimentos internos, fazendo
com que a acdo administrativa seja conhecida previamente por seus servidores e prevenindo o
cometimento de eventuais vicios e ilegalidades. Sob o ponto de vista do cidaddo, as
prerrogativas explicitadas ao longo deste trabalho dizem respeito a garantia de maior
participacdo, legitimidade e observacdao aos seus direitos. Em se tratando de 6rgdos de
controle, a existéncia de processo previamente estabelecido facilita 0 monitoramento e o
acompanhamento no decorrer de toda a intervengao estatal.

Ademais, busca-se, conforme abordado na Introduc¢do, definir meios de protecido aos
pobres urbanos, a fim de realizar o principio da igualdade juridica no ambito da
Administracdo, uma vez que, para indmeras outras hipdteses, ha previsao legal de processo
administrativo.

Em relagcdo a pratica de remogdo, propds-se sua divisdo em trés etapas, cada qual
referente a um momento da atuacdo administrativa. Respeitadas as particularidades de cada
uma dessas fases, importa que a Administracao Publica concretize em todas elas os principios
e as garantias inerentes ao devido processo legal, tais como a participacdo, a informacao e a
motivacdo. Da mesma forma, deve ser garantida a assisténcia juridica e técnica a fim de
viabilizar a plena participac¢do dos cidadaos afetados, bem como o exercicio do contraditério e

da ampla defesa.
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CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, os assentamentos precdrios constituem, nao € de hoje, alternativa de
moradia para a populacdo mais pobre, que ndo dispde de condicdes para acesso ao mercado
formal da habitacdo. Essas familias ocupam irregularmente areas publicas e privadas, e, dada
a sua vulnerabilidade socioecondmica, atrelada a auséncia de titulo de propriedade dos
espacos em que vivem, encontram-se sujeitas, recorrentemente, as acdes de despejos e as
remogdes promovidas pelo Poder Publico.

Ao longo deste trabalho, buscou-se identificar recursos de defesa do direito a moradia
adequada por meio da realizacdo concreta da garantia constitucional do devido processo legal
e dos principios do processo administrativo no ambito das remogdes forcadas empreendidas
pela Administracao Publica.

O primeiro capitulo trouxe informagdes sobre as violagdes de direitos que, em geral,
sdo verificadas em remocoes forcadas dessa natureza. Foram identificadas infracdes relativas
ao direito a moradia, como no caso de insuficiéncia das indeniza¢des para compra de outro
imovel, reassentamentos distantes do local originariamente ocupado ou ainda desprovidos de
infraestrutura bdsica e servicos publicos. Outras violagdes foram reconhecidas no tocante ao
processo de remog¢do em si. Referem-se normalmente a falta de participacdo das familias e
cidaddos afetados nos processos de tomada de decisdo e execu¢do da acdo administrativa.
Estdo também relacionadas a auséncia de informacdo e publicidade sobre os motivos que
fundamentam as remocoes, os critérios estabelecidos para fins de fixacdo de indenizacdo ou o
tipo de alternativa habitacional que se serd provida em caso de reassentamento.

Ficou demonstrado, entdo, que ndo apenas o direito a moradia adequada destes
cidadaos estava sendo violado, mas também suas garantias processuais fundamentais,
conforme disposto no art. 5° da Constitui¢do Federal. Aqui é importante lembrar, tal como
abordado no capitulo 3 deste trabalho, que o principio do devido processo legal possui duas
vertentes: a primeira enquanto direito fundamental; a segunda como instrumento viabilizador
de outros direitos humanos bésicos.

Ao expor a temdtica das remocdes forcadas, percebe-se justamente que as violagdes
de direito identificadas correspondem tanto ao desrespeito ao direito a moradia, a cidade e a

dignidade humana destas familias quanto as garantias processuais fundamentais, relativas a

participacao em um devido processo administrativo.
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Dai, portanto, a pertinéncia da exposi¢do, no capitulo 3, das implicacOes tedricas
resultantes da imposi¢do do devido processo legal para a Administragdo Publica. Esta, sob o
paradigma do Estado Democratico de Direito, e também em decorréncia dos dispositivos
expressos no art. 5° do texto constitucional de 1988, tem a obrigacdo de instaurar processo
administrativo nas hipdteses em que haja perda de bens e direitos, sendo garantido aos
particulares buscar protecdo nesse sentido a partir dos principios da ampla defesa, do
contraditorio e de outros intimamente relacionados, como o principio da informagdo e o da
motivagao.

A atividade administrativa deve ser compreendida enquanto relacdo juridica (ndo
mais sob o ponto de vista do ato administrativo), sendo a processualizacdo uma tendéncia
atual nas administra¢des publicas. Disto resulta a afirmacao de que tdo importante quanto o
exame da legalidade e da juridicidade de um ato administrativo, serd também a andlise do
caminho percorrido pelo administrador publico até a sua pratica. Por isso a relevancia do
estudo dos principios atrelado a ideia de um justo processo, ainda que no ambito do Poder
Publico.

Dessa forma, zelando pelas garantias fundamentais dos individuos, o devido
processo legal poderd contribuir para o afastamento de condutas arbitrdrias por parte da
Administragdo Publica, na figura de seus gestores, funcionando como meio de controle de sua
atuacdo e das decisdes administrativas. Ao se exigir a observancia da garantia do devido
processo legal no casos de remocdes forgcadas (e do consequente reassentamento dos cidadaos
e grupos afetados por tais intervencdes publicas), ha a possibilidade de assegurar e preservar o
direito a moradia adequada dessas pessoas. Ndo hd dudvidas, portanto, que o processo
administrativo democratiza o funcionamento da gestdo estatal.

A participag@o no processo administrativo serd, entdo, de suma importancia, uma vez
que possibilitard a integracdo dos demais interesses publicos e privados que estdo sob andlise
em um determinado caso concreto. As decisdes resultantes desse modelo de processo
provavelmente estardo mais proximas do chamado “melhor interesse publico”.

Diante destes conceitos preliminares, conclui-se no ultimo capitulo que, a despeito da
Constituicdo da Republica de 1988 dispor expressamente sobre as garantias processuais, as
quais se aplicam em quaisquer processos administrativos, inclusive nas remocgodes forcadas,
faz-se necessdrio estabelecer um marco normativo especifico para atuagdes desta natureza por
parte da Administracdo Pudblica. Primeiramente, porque hda uma lacuna no ordenamento

juridico patrio, ja que as normativas existentes sao insuficientes, sob o ponto de vista de seu
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conteddo, e frageis, pois estdo dispostas em meros regulamentos expedidos pelo Poder
Publico.

No que toca ao seu conteido, as normativas estdo restritas ao condicionamento da
atuacdo da Administracdo Publica ante os elementos do direito a moradia adequada. A
legislacao deve buscar também a protecdo as garantias fundamentais processuais, uma vez
que estas tém valor em si mesmas e se prestam a viabilizar e instrumentalizar outros direitos.

A auséncia de tais dispositivos podera resultar na negativa de direitos dessas familias e
obstaculizar o acesso a moradia adequada, além de promover a apuragdo incorreta de
indenizagdes, prejudicando, assim, aqueles que, por suas condicdes socioecondmicas, sao,
historicamente, cidadaos desfavorecidos.

Por esta razdo, defende-se a necessidade de aperfeicoamento do conteido das
normativas existentes e que estas sejam veiculadas por meio de lei em sentido formal, dada a
importancia da matéria.

Outra questdo relevante diz respeito as vantagens decorrentes de um processo
preestabelecido no que se refere a estrutura interna da Administracdo Publica, j4 que as
remogdes, ou desalojamentos, possuem natureza complexa e multidisciplinar derivada do
alcance da atuacdo administrativa em vdarios campos: fisico, urbanistico-ambiental, social,
econdmico e juridico. A preexisténcia de legislacdo especifica torna os fluxos de trabalho
conhecidos pelos servidores, prevenindo-se condutas ilegais ou desconformes ao
procedimento. Isto possibilita 8 Administracao Publica, no exercicio do poder de autotutela,
ou mesmo diante de mecanismos de controle interno, a convalidacdo de atos e a reparagcao de
eventuais danos.

Em relacdo aos cidadaos, tal dispositivo tornaria conhecido, previamente, o modo de
atuacdo da Administragao Publica nas remog¢des forcadas, possibilitando identificar eventuais
situacdes de violagdo de direitos e preceitos vigentes, e favorecer a acdo de 6rgaos de controle
externo — até mesmo o controle jurisdicional da a¢do administrativa.

Nesse sentido, a legislagdo deve se firmar em normas e principios mais genéricos, de
modo a ndo engessar a atua¢do administrativa, uma vez que as circunstancias de cada caso
concreto demandardo as necessarias adaptagdes.

Quanto ao contetido das normas aplicdveis as remocdes for¢adas, deve-se considerar
que ha trés etapas distintas no processo, que vao desde o planejamento e a decisdo quanto a
intervencdo, passando-se pela execucdo da agdo publica, até chegar ao reassentamento dos
moradores. Cada uma destas fases exigird, por certo, tratamento especifico, conforme

explicitado no item 4.3.
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Respeitadas as especificidades de cada uma, pode-se ao menos elencar principios, de
natureza processual, pelos quais deverd guiar-se a autoridade administrativa na condu¢do dos
desalojamentos. Sao estes os principios da participagdo, da informacdo (transparéncia), da
imparcialidade, da motivagdo, da impugnacdo, e do direito a assisténcia e a representagao.
Todos eles interpenetram-se e podem ser aplicados conjuntamente. Outro ponto importante €
que alguns principios sdo pressupostos para o exercicio de outras garantias, como no caso da
assisténcia técnica e da representacdo, que sdo essenciais para viabilizar a participacdo
(sobretudo em questdes que exigem conhecimentos especificos) e a ampla defesa.

O que se considera imprescindivel € cuidar para que, além de se assegurar as
compensacoes financeiras devidas pelo Poder Publico, especialmente no tocante a reparacdo
da supressdo da moradia de cidaddos ou grupos, as remocdes sejam conduzidas com total
respeito as garantias processuais fundamentais.

Cabe por fim ressaltar que ndo se espera que a mera observancia do devido processo
legal e de principios adjacentes garantird que as remog¢odes forcadas sejam adequadas sob o
ponto de vista dos direitos dos cidadaos afetados. Tampouco que seja fiadora do cumprimento
exato das contrapartidas devidas pelo Poder Publico em razdo do desalojamento. Mas importa
saber que contribui, certamente, para disciplinar a conduta do administrador publico, além de
oficializar (por mais redundante ou contraditério que isso possa parecer) a auséncia € o
desrespeito a direitos essenciais.

Ainda que estas garantias processuais sejam aplicadas meramente do ponto de vista
“formal”, como ja se verificou inclusive em episodios recentes da politica brasileira, o
processo terd o conddo de evidenciar os vicios e as ilegalidades cometidos pelo administrador,
0 que abrird espaco para melhores defesas judiciais e para o exercicio do controle externo e

jurisdicional da atividade administrativa.
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