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A 5% Conferéncia Anual Internacional de Direito Urbano
Comparado, realizada em parceria com o Urban Law Center, da Univer-
sidade de Fordham, Nova York, e com o apoio da UN-Habitat tem como
objetivo proporcionar um férum dindmico para que académicos da area
do direito possam engajar-se em diversas perspectivas internacionais,
comparativas e interdisciplinares sobre a intersegao entre Cidades e
Direito.

A Conferéncia abordou topicos do direito urbano como:

- A estrutura e fungdes da autoridade local e autonomia

- Governanga urbana e metropolitana, financas e economia
politica urbana

- Desenvolvimento econdmico e comunitario

- Habitacdo e o ambiente construido

- Desafios enfrentados pelas cidades nos paises em desenvol-
vimento e no Sul Global

- Migragao e cidadania

- Equidade urbana, inclusao e satide ptblica urbana

- Sustentabilidade, mudancga climatica e resiliéncia.

Anualmente, a Conferéncia busca facilitar internacionalmente
a integracao entre as diversas especialidades da 4rea juridica e dos
diferentes sistemas legais para ajudar a aprofundar a compreensao do
direito urbano no século XXI.






The Fifth Annual International & Comparative Urban Law
Conference, held in partnership with the Urban Law Center of Fordham
University School of Law in New York City, and with UN-HABITAT
co-sponsorship, aimed to provide a dynamic forum for law academics
to engage in diverse international, comparative, and interdisciplinary
perspectives on the intersection between cities and law.

The Conference addressed topics of urban law such as:

The structure and functions of local authority and autonomy
Urban and metropolitan governance, finance and urban
political economy

Economic and community development

Housing and the built environment

Challenges facing cities in developing countries and the Global
South

Migration and citizenship

Urban equity, inclusion and urban public health
Sustainability, climate change and resilience.

Each year the Conference seeks to facilitate international
integration between different legal specialties and different legal
systems in order to help deepen the understanding of urban law in
the 21st century.
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PREFACIO

A presente obra dedica-se as exposi¢des feitas por palestrantes de
diversos paises durante a 52 Conferéncia Anual Internacional de Direito
Urbano Comparado, realizada em parceria com o Urban Law Center da
Universidade de Fordham Nova lorque, com o apoio da UN-Habitat,
na Universidade Presbiteriana Mackenzie.

A obra - organizada pela brilhante Lilian Regina Gabriel Moreira
Pires, que se debruga sobre o tema do direito urbano ha anos, tanto na
academia quanto no exercicio da sua atividade profissional — reflete o
carater dinamico dos temas abordados, de forma a seduzir os académicos
da area do direito a engajar-se em diversas perspectivas internacionais,
comparativas e interdisciplinares sobre a intersecao entre Cidades e Direito.

O resultado da Conferéncia, que pode ser acompanhado pelo
leitor, traz questdes urbanisticas modernas como a estrutura e funcdes
da autoridade local e autonomia; a habitacao e o ambiente construido;
migracao e cidadania; equidade urbana, inclusao e satde publica
urbana; sustentabilidade, mudancga climatica e resiliéncia além de
temas que envolvem o direito econdmico como a governanga urbana e
metropolitana, financas e economia politica urbana; o desenvolvimento
econdmico e comunitario e os desafios enfrentados pelas cidades nos
paises em desenvolvimento e no Sul Global.

Assim, além da especificidade do tema sobre Urban Law, a obra—
dentro da linha de pesquisa do Direito da Universidade Presbiteriana
Mackenzie A cidadania modelando o Estado e Os limites juridicos do Poder
Econdémico — atende ao principio da interdisciplinaridade do direito e
sua integragao a outras dreas do conhecimento como forma de juntar
forgas e atingir o objetivo tinico de aprofundar a compreensao do direito
urbano no século XXI e ser melhor aplicado a realidade.

A obra nos apresenta, portanto, o desafio da integragdo das
pessoas com as cidades e oferece solugdes para problemas de ocupagao,
migracao e uberizagao nas relagdes e no uso da coisa publica.

Boa Leitura!

Felipe Chiarello
Diretor da Faculdade de Direito da
Universidade Presbiteriana Mackenzie.






PREFACE

The present book is devoted to presentations made by speakers
from several countries during the Fifth Annual International & Compar-
ative Urban Law Conference, held at Mackenzie Presbyterian University,
in partnership with the Urban Law Center of Fordham University School
of Law and co-sponsorship of UN-HABITAT.

The work, organized by the brilliant Professor Lilian Regina
Gabriel Moreira Pires, Professor Nestor M. Davidson, and Associate
Director of the Urban Law Center, Geeta Tewari, who have focused on
themes of urban law for years, both in the academy and in the exercise
of their professional activities, reflects the dynamic nature of the topics
addressed, in order to seduce the academics of law to engage in diverse
international, comparative, and interdisciplinary perspectives on the
intersection between cities and law.

The outcome of the Conference — which can be accompanied
by the reader — brings modern urbanistic issues, such as: the structure
and functions of local authority and autonomy; housing and the built
environment; migration and citizenship; urban equity, inclusion and
urban public health; sustainability, climate change and resilience; as
well as issues involving economic law such as urban and metropolitan
governance, finance and urban political economy; economic and
community development and the challenges faced by cities in developing
countries and in the Global South.

Therefore, in addition to the specificity of the urban law theme,
the work, within the research line of Mackenzie Presbyterian University
Law School "Citizenship Modeling the State" and "The Legal Limits of
Economic Power", complies with the principle of interdisciplinarity of
law and its integration with other areas of knowledge as a way of joining
forces and achieving the unique goal of deepening the understanding
of urban law in the 21st century to be better applied to our reality.

The work thus presents us with the challenge of integrating
people with the cities, and offers solutions to problems of occupation,
migration and uberization in the relations and use of the public thing.

Enjoy your reading!

Felipe Chiarelo
Mackenzie Law School Dean.






INTRODUCAO

A 5 Conferéncia Anual de Direito Urbanistico Internacional e
Comparado, organizada em colaboragao com o Programa MackCidade,
da Universidade Presbiteriana Mackenzie, em Sao Paulo, Brasil, e
UN-Habitat, faz parte de uma série de conferéncias anuais que o Centro
de Direito Urbano da Fordham Law (Faculdade de Direito da Universidade
Fordham) tem organizado desde 2014, visando a reunir académicos
interessados em estudos urbanos de todo o mundo. Essas conferéncias,
que também foram realizadas em Londres, Paris, Hong Kong e Cidade
do Cabo fornecem foruns para o didlogo internacional sobre experiéncias
e percepgdes legais urbanas. As conferéncias demonstraram que os
desafios que impulsionam a intersegao entre a lei e as cidades tém um
surpreendente niimero de pontos em comum em todo o mundo, apesar
das significativas diferengas socioecondmicas, politicas e culturais nos
sistemas juridicos.

Os trabalhos selecionados neste volume refletem a determinacao
de planejadores urbanos internacionais, advogados e lideres de politicas
para elaborar cidades mais sustentaveis e inclusivas. A 5 Conferéncia
anual forneceu uma oportunidade tinica para académicos juridicos da
América do Norte e da Europa envolverem académicos formuladores de
politicas e planejadores urbanos do Sul Global, que direcionaram suas
energias para pensar criticamente sobre a lei como um catalisador para o
desenvolvimento urbano. A academia brasileira de direito tem valorizado
o direito a cidade — participacao, igualdade e seguranca, especialmente
no nivel do solo. Por exemplo, o corpo docente e os parceiros da
Universidade Presbiteriana Mackenzie fundaram o MackCidade, um
nucleo de estudos em direitos urbanos.

Nos dias que antecederam a Conferéncia, tivemos o privilégio
de nos sentarmos em uma sala de aula com professores do Mackenzie,
alunos e ex-alunos, para aprender sobre as iniciativas de planejamento
estratégico do MackCidade, que vem desenvolvendo um trabalho com
a comunidade de baixa renda na periferia de Sao Paulo. Aprendemos
sobre o bairro e a comunidade e os planos de desenvolvimento criados
pela equipe do MackCidade. Ao ouvir nosso parceiro falar sobre o
direito a cidade e o que ele significava para essa comunidade especifica,
sabiamos que tinhamos a sorte de aprender com o trabalho deles.
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Gostariamos de agradecer a Professora Lilian Regina Gabriel
Moreira Pires, Igor Baden Powell Mendes Rosa, He Nem Kim Seo, ao
corpo docente e funcionarios da Universidade Presbiteriana Mackenzie,
e ao nosso parceiro UN-Habitat por possibilitarem essa troca tinica de
ideias.

Por fim, agradecemos a todos os participantes da 5 Conferéncia
Anual de Direito Urbanistico Comparado e Internacional por dois
dias de estudos inspiradores e produtivos. Os trabalhos apresentados
representaram perspectivas de pelo menos cinco continentes e doze
cidades globais, com as questdes do Brasil e do Sul Global na vanguarda.

A visao coletiva de cidadania, sob a 6tica da mobilidade urbana,
saude publica e seguranca, migracao, estrutura de governanga e outras
questdes-chave foi um didlogo inesquecivel que certamente ajudara a
moldar o futuro do direito urbano.

Nestor M. Davidson
Diretor da Faculdade de Direito Fordham e do
Urban Law Center. Cadeira Albert A. Walsh em
Direito Imobiliario, Uso do Solo, e Direito de
Propriedade.
Faculdade de Direito da Universidade Fordham.

Geeta Tewari
Diretora Adjunta e Fellow do Urban Law Center.
Faculdade de Direito da Universidade Fordham.



INTRODUCTION

The Fifth Annual International and Comparative Urban Law
Conference (ICULC), hosted in collaboration with the MackCidade
Program at Mackenzie Presbyterian University in Sao Paolo, Brazil and
UN-Habitat, is part of a series of annual conferences that the Urban
Law Center at Fordham Law School has hosted since 2014 to gather
urban scholars from around the globe. These conferences, which
have also been held in London, Paris, Hong Kong, and Cape Town,
provide forums for international dialogue on urban legal experiences
and insights. The conferences have demonstrated that the challenges
driving the intersection of law and cities has a surprising number of
commonalities globally, despite significant socio-economic, political,
and cultural differences across legal systems.

The selected papers in this volume reflect the determination of
international urban planners, lawyers, and policy leaders to devise more
sustainable and inclusive cities. The Fifth Annual ICULC provided a
unique opportunity for legal scholars from North America and Europe to
engage scholars, policy-makers, and urban planners of the Global South,
who have directed their energies towards critically thinking about the
law as a catalyst for urban development. The Brazilian legal academy
has valued the right to the city —participation, equality, and safety,
especially, at the ground level. For example, Mackenzie Presbyterian
University’s faculty and partners founded MackCidade, an urban law
and environment clinic.

In the days before the Conference began, we had the privilege of
sitting in a classroom with Mackenzie Presbyterian faculty, students,
and alumni, to learn about MackCidade’s strategic planning initiatives
for a disadvantaged, low-income settlement on the outskirts of Sdo
Paulo. We learned of the neighborhood and community, and plans
for development created by MackCidade’s staff. Hearing our partner
speak about the right to the city and what it meant to this particular
community, we knew that we were fortunate to learn from their work.

We wish to thank Professor Lilian Regina Gabriel Moreira Pires,
Igor Baden Powell Mendes Rosa, He Nem Kim Seo, and the faculty and
staff of Mackenzie Presbyterian University, and our partner UN-Habitat
for making this unique exchange of ideas possible.
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Finally, we thank all of the participants of the Fifth Annual
ICULC—for an inspiring and productive two days of scholarship. The
presented papers represented perspectives from at least five continents
and twelve global cities, with issues of Brazil and the Global South at
the forefront.

The collective vision for citizenship, through the lens of urban
mobility, public health and safety, migration, governance structure and
other key issues, was an unforgettable dialogue that we are certain will
shape the future of urban law.

Nestor M. Davidson
Faculty Director, Urban Law Center. Albert
A. Walsh Chair in Real Estate, Land Use, and
Property Law. Fordham University School of
Law.

Geeta Tewari
Associate Director | Urban Law Fellow, Urban
Law Center. Fordham University School of Law.



A CRISE NA AUTONOMIA MUNICIPAL
EM FACE DO FATO METROPOLITANO:
PROBLEMA LEGAL OU POLITICO?

Antonio Cecilio Moreira Pires
Raisa Reis Ledo

1 Introducao

A organizacao politico-administrativa do Brasil compreende a
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. A Constitui¢ao
Federal vigente, promulgada em 1988, adotou o federalismo como forma
de Estado, assim entendido como uma alianga entre os entes federados,
baseada em uma Constituigao em que o0s Estados que ingressam na federagdo
perdem sua soberania no momento do ingresso, preservando, contudo, uma
autonomia politica limitada.!

O principio basilar que norteia a reparti¢ao de competéncias
dentro do principio federativo é o da predominancia de interesses, por
meio do qual a Unido caberao aquelas matérias e questdes de predo-
minancia do interesse geral; aos Estados, as matérias de predominante
interesse regional e aos municipios concernem os assuntos de interesse
local. Em relagao ao Distrito Federal, em razao da expressa disposicao do
artigo 32, paragrafo 1° da Constituicao Federal de 1988, acumulam-se,
em regra, as competéncias estaduais e municipais.

Da leitura de nossa Constituicao Federal de 1988, mais precisa-
mente dos artigos 21, 22, 23, 24, 25, 29 e 30, verifica-se que, do ponto

! DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva.
1985. p. 227.
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de vista estrutural, o legislador elegeu uma construgao verticalizada,
porém nao hierarquizada, e fundada na predominancia de interesses. E,
mais, de modo inédito, elevou o Municipio a categoria de ente federado
atribuindo-lhe um plexo robusto de competéncias.

A autonomia municipal — recentissima, portanto, em nosso
ordenamento — encontra, ainda, obstaculos para sua efetivagao, seja
a luz da competéncia dos demais entes da Federagao, sobretudo dos
Estados, bem como da prépria limitagdo or¢amentaria e técnica que
assola as cidades do pais, as quais, em sua maioria sao pequenas, nao
possuindo mais do que 20 mil habitantes.

2 Ointeresse regional dos Estados versus o interesse
local dos Municipios a luz do fato metropolitano

As competéncias de cada uma das unidades federativas no Brasil
foram tragadas em razao do primado do interesse, somado ao critério
da territorialidade: a Unido tem interesse geral; os Estados, interesse
regional; o Distrito Federal, interesse regional e local; e o Municipio,
interesse local.

A inteligéncia do art. 30, inciso V, da Constitui¢ao Federal
sustenta-se no principio da subsidiariedade, pelo qual todos os servigos
dotados de um interesse tipicamente local, e que possam ser prestados
de forma adequada pelo Municipio serao prestados pelo ente federativo
em questao.’

Entretanto, impende, pois, trazer o conceito de interesse local.
Para tanto, e examinando o dispositivo constitucional, verifica-se que
o legislador constitucional omitiu-se de ofertar qualquer definigao
daquilo que pode ser entendido como interesse local, dando, assim,
uma elasticidade ao aludido comando constitucional.

O interesse local ndo deve ser visto como algo estatico, na medida
em que as atividades publicas, genericamente consideradas, sao alteradas
através do tempo e do espago, em razao dos mais diversos fatores, tais
como as necessidades da sociedade e do desenvolvimento tecnoldgico.

Disso deflui que o interesse local, intrinsecamente, tem um
elemento dindmico que o faz ser alterado em lapsos temporais deter-
minados por fatores sociais e tecnologicos.

2 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Uniao,

Estados e Municipios, Revista eletronica de Direito Administrativo Econémico — RDAE, n. 11,
2007. p. 10.
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A despeito do dinamismo do conceito, o fato é que existem
servigos que, em razao de determinados condicionantes, se configuram
como de interesse prevalentemente local, a atrair exclusivamente a
competéncia dos Municipios.

Paralelamente a isso, existem outros diversos servigos que nao
sao de interesse de um tnico Municipio, mas de interesse comum de
um conjunto de Municipios, atraindo assim atuagao do Estado, nos
termos do art. 25, paragrafo 3°, da Constituigao Federal.

Alaor Caffé Alves nos ensina que, em verdade, os Estados e
Municipios sao os titulares do exercicio de competéncias relativas as
fungdes publicas de interesse comum, devendo, em conjunto, criar as
condigOes para a organizagao desses servigos. Vale dizer que o Estado
devera criar mecanismos aptos a permitir efetivamente a participagao
dos Municipios para decidirem sobre os assuntos regionais que, em
ultima instancia, sdo também de seu interesse.?

Noutras palavras, o Estado ndo podera, de forma solitaria
e individual, gerenciar as fung¢des publicas consignadas como de
interesse comum. Em tiltima analise, a titularidade e gerenciamento das
denominadas fungoes publicas de interesse comum serao partilhadas
entre Estado e Municipios.*

Trata-se de uma consequéncia ao fato metropolitano que decorre
da aglomeracao de dreas urbanas em torno de um municipio maior,
eliminando as areas rurais e fazendo surgir, entre os municipios,
uma area urbana tinica, que passa a exigir a integracdo dos servigos
municipais.®

Por vezes, os Municipios, de forma isolada, ndo sao capazes de
prestar os servigos necessarios, ensejando, a titulo de solugao mais
adequada, a colaboragao do Estado, enquanto autoridade regional.
Cumpre-nos assinalar que ¢ nesse fato que reside a transigao entre o
interesse local do Municipio para o interesse regional do Estado, em
razao do fato metropolitano que impinge a adoc¢ao de uma solugao
compartilhada entre os integrantes da regiao metropolitana.

Nessa situacao, nao se concebe a prestagao do servico de forma
egoistica e independente pelos Municipios, sobretudo porque, referido

> Alves, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, aglomeragdes urbana e microrregides: novas

dimensdes constitucionais da organizagao do Estado Brasileiro. Revista da Procuradoria-Geral
do Estado de Sdo Paulo — Edigao Especial em Comemoragao aos 10 anos da Constituicao
Federal por ocasidao do XXIV Congresso Nacional de Procuradores do Estado. Setembro
1988. p. 2.

*  Esse, alias, foi o entendimento do STF, ao julgar a ADIN 2.809/RS.

> TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 24. ed. Malheiros, 2012. p. 115.
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servigo — agora de interesse comum, nao mais local — podera impactar
os municipios limitrofes e deverao ser prestados de forma conjugada,
a assegurar a melhor satisfacao das necessidades pessoais.

3 O fato metropolitano e a realidade dos municipios
brasileiros: autonomia juridica e dependéncia
financeira

Em que pese ser possivel reconhecer a necessidade de gestao
compartilhada entre Estado e Municipios para execucao de determinados
servigos publicos, ha que se ter claro que o constituinte consagrou o
Municipio com competéncias robustas, capazes de cuidar e gerir seu
territorio, de modo que nao é possivel supor o completo esvaziamento
da competéncia municipal apenas em razao da instituicdo de uma
regiao metropolitana.

Para conseguir efetivamente exercer sua competéncia, mais do
que um dispositivo na Constituicao Federal, é preciso que o Municipio
tenha habeis instrumentos e recursos para consecugao de seus interesses.

Nesse ponto, a Constituicao Federal parece ter tomado o cuidado
de revestir os Municipios brasileiros com autonomia politica, adminis-
trativa e financeira.

Autonomia politica é a capacidade de auto-organizacao, por meio
da elaboragao de seu proprio diploma politico-juridico: a denominada
Lei Organica Municipal, em que sdo instituidos direitos e deveres e
partilhadas competéncias locais, desde que dentro dos limites estabe-
lecidos pelas constitui¢des Federal e Estadual. Essa autonomia abarca,
ainda, a prerrogativa de a populacao local eleger seus representantes
politicos para o Poder Legislativo e o Poder Executivo municipais.

Ja a Autonomia administrativa é a capacidade de gestao dos
negocios locais pelos representantes eleitos pela populagao local, sem
interferéncias da Unido ou dos Estados, cabendo unicamente ao proprio
municipio organizar seus servigos publicos e ordenar seu territdrio.

A capacidade de instituir e arrecadar seus tributos e administrar
seu or¢amento € a denominada autonomia financeira municipal. Essa
autonomia é pressuposto basico para o exercicio das demais, uma vez
que a gestao do municipio depende da disponibilidade de recursos
financeiros.

Segundo a Constitui¢ao Federal, os recursos financeiros dos
Municipios advém de arrecadagdo propria (art. 156), de repasses da
Unido e dos Estados (arts. 153, 158 e 159). Ao prever essas fontes proprias
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de arrecadacgao, a Constituicdo pretendeu assegurar ao Municipio
recursos financeiros necessarios para a consecugao autonoma de suas
competéncias.

Em linhas gerais, as maiores fontes de arrecadacao propria dos
Municipios advém da cobranca do IPTU (Imposto Predial e Territorial
Urbano), do ISS (Imposto sobre Servigos) e do ITBI (Imposto de
Transmissao de Bens Imobilidrios entre pessoas vivas).

Todavia, importa ressaltar que a previsdao constitucional da
competéncia para instituir e arrecadar tributos nao assegura a plena
autonomia financeira. Em 2016, aproximadamente 81,7% das cidades
brasileiras nao geraram nem 20% de suas receitas, reflexo da cronica
dependéncia das transferéncias federais e estaduais.®

Esses repasses externos acabam por nao revelar verdadeiramente
o nivel de capacidade financeira dos municipios, porque a manutengao
de sua estrutura politico-administrativa é essencialmente custeada por
outros entes da federacdo. A ampla insuficiéncia or¢amentaria dos
municipios brasileiros parece contradizer sua plena autonomia.”

Uma das razdes para essa dependéncia externa decorre das
préprias caracteristicas das cidades brasileiras. O Brasil é um pais
composto predominantemente por municipios de pequeno porte. Para se
ter ainda mais claro, em termos numeéricos, segundo informagdes recentes
do IBGE® em 2017 o Brasil tinha aproximadamente 207,7 milhdes de
habitantes vivendo nos 5.570 municipios brasileiros. Dentre a populagao
brasileira, 56,5% vivem em apenas 5,6% dos municipios (310), com mais
de 100 mil habitantes; apenas 42 municipios concentram populagao
superior a 500 mil habitantes e cerca de 68,3% dos municipios possui
menos de 20 mil habitantes e abriga apenas 15,5% da populagao do pais.

Ou seja, a maioria esmagadora das cidades brasileiras é pequena
e apresenta arrecadagado infima para fazer frente a todas as suas missoes,
dentre as quais destacamos: gestao dos residuos sdlidos e recursos
hidricos; saneamento basico; transporte coletivo de passageiros;
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacgao do
solo urbano, dentre outros.

A dependéncia financeira dos municipios de pequeno porte
representa uma parcela do problema enfrentado por eles, porém, outro

¢ ANDRADE. Mario Cesar da Silva. Dependéncia financeira dos Municipios brasileiros:
entre o federalismo e a crise econémica. Revista Espaco Académico. n. 185. 2016.

7 Idem.

8 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/16131-ibge-divulga-as-estimativas-
populacionais-dos-municipios-para-2017.html.
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fator que deve ser considerado € a falta de estrutura e de capacitagao
do corpo técnico dos municipios brasileiros. Muitas vezes os servidores
publicos municipais apresentam qualificagdo baixa, muitos sequer
possuem ensino superior.

Apesar da baixa qualificagao, a despesa com pagamentos de
servidores publicos ¢ o grande responsavel pela despesa municipal,
porém apenas 83 municipios geram receitas suficientes para pagar
seus funcionarios.’

Diante da combinagao desses dois fatores: altas despesas e a
baixa capacidade de arrecadacdo por parte do municipio, menos de
10% da receita liquida dos municipios foi efetivamente destinada
aos investimentos na cidade. Isso significa que os investimentos
em educacdo, saude e infraestrutura urbana ficaram a margem do
or¢camento municipal, cada vez mais comprometido com as despesas
com funcionalismo publico.

Conclusao

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988 elevou o municipio a
categoria de ente federado. As competéncias de cada uma das unidades
federativas foram tragcadas em razao da predominancia de interesses: a
Uniao tem interesse geral; os Estados, interesse regional e o Municipio,
interesse local.

Apesar de a Constitui¢ao ter dotado o municipio de autonomia
politica, administrativa e financeira, grande parte dos municipios, ainda
nos dias de hoje, permanece dependente de transferéncias de verba
pela Unido e pelos Estados, porque nao consegue arrecadar, por meios
proprios, verba suficiente para cobrir suas despesas.

O que se v&, em grande maioria dos casos, sio municipios
que, apesar de serem legitimados para exercer as competéncias mais
importantes no ambito de uma cidade, se afastam do seu compromisso,
seja por falta de recursos financeiros, seja por falta de inabilidade de
seus agentes publicos, por questdes técnicas ou questdes politicas.

Em razao do fato metropolitano torna-se imperiosa a adocao
de uma gestao compartilhada dos servigos de interesse comum entre
Estados e Municipios. O desafio atualmente enfrentado € justamente a
compatibilizagao dessa gestao, considerando: de um lado a autonomia

®  FIRJAN. Disponivel em: http://www.firjan.com.br/ifgf/destaques. Acesso em: 13 jun. 2018.
10 Idem.
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municipal consagrada na Constituigao Federal e, de outro, a dependéncia
financeira de grande parte dos municipios brasileiros.

O sucesso da autonomia municipal passa pelo enfrentamento da
questao da independéncia financeira, qualificacao de seus funciondrios,
e, principalmente, do entendimento da dimensao do interesse publico,
bem-estar da populacao, transparéncia nas agdes e democracia.

Referéncias

ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, aglomeragdes urbana e microrregides: novas
dimensdes constitucionais da organizagao do Estado Brasileiro. Revista da Procuradoria-Geral
do Estado de Sdo Paulo — Edigao Especial em Comemoragao aos 10 anos da Constituigao
Federal por ocasido do XXIV Congresso Nacional de Procuradores do Estado. 1988.

ANDRADE. Mario Cesar da Silva. Dependéncia financeira dos Municipios brasileiros:
entre o federalismo e a crise econémica. Revista Espaco Académico. n. 185. 2016

BARROSO, Luis Roberto. Saneamento basico: competéncias constitucionais da Unido,
Estados e Municipios. Revista eletronica de Direito Administrativo Econdmico — RDAE, n.
11, 2007.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva.
1985.

TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 24. ed. Malheiros. 2012.

Informagao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2018 da Associacao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT):

PIRES, Ant6nio Cecilio Moreira; LEAO, Raisa Reis. A crise na autonomia
municipal em face do fato metropolitano: problema legal ou politico?. In: PIRES,
Lilian Regina Gabriel Moreira; TEWARI, Geeta (Coord.). 5 Conferéncia Anual
de Direito Urbanistico Internacional & Comparado: artigos selecionados/Selected
Papers from the Fifth Annual International and Comparative Urban Law Conference.
Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 29-35. ISBN 978-85-450-0705-0.







MUNICIPAL AUTONOMY CRISIS IN
THE FACE OF THE METROPOLITAN
FACT: LEGAL OR POLITICAL ISSUE?

Antonio Cecilio Moreira Pires
Raisa Reis Ledo

1 Introduction

The political-administrative organization of Brazil comprises
the Union, the States, the Federal District and the Municipalities. The
Federal Constitution in force, enacted in 1988, adopted federalism as a
form of State, understood as an alliance between the federated entities,
based on a Constitution where “States that join the federation lose their
sovereignty at the moment of entry, while preserving, however, a limited
political autonomy” (DALLARI, 1985, p. 227).

The basic principle guiding the distribution of competences
within the federative principle is that of the predominance of interests,
by means of which the Union will be responsible for those matters and
questions of predominance of the general interest, the States the matters
of predominant regional interest and the municipalities subjects of local
interest. In relation to the Federal District, due to the express provision
of article 32, paragraph 1 of the Federal Constitution of 1988, state and
municipal powers are generally accumulated.

From the reading of our Federal Constitution of 1988, more
precisely from Articles 21, 22, 23, 24, 25, 29 and 30, it is verified that,
from a structural point of view, the legislator elected a vertical but not
hierarchical construction, and based on the predominance of interests.
And, moreover, in an unprecedented wayj, it elevated the Municipality to
the category of federated entity giving it a robust plexus of competences.
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The municipal autonomy — very recent, therefore, in our planning,
still finds obstacles to its effectiveness, whether in light of the competence
of other entities of the Federation, especially of the States, as well as
the budgetary and technical limitation that devastate the cities of the
country, the most of which are small, with no more than 20 thousand
inhabitants.

2 The regional interest of the States versus the local
interest of the Municipalities in the light of the
metropolitan fact

The competencies of each of the federal units in Brazil have been
traced due to the primacy of interest, together with the criterion of
territoriality: The Union has a general interest; States, regional interest;
the Federal District, regional and local interest; and the Municipality,
local interest.

The intelligence of art. 30, item V of the Federal Constitution
is based on the principle of subsidiarity, whereby all services with
a typically local interest and that can be adequately provided by the
Municipality, shall be provided by the federative entity in question
(BARROSO, 2007, p. 10).

However, it is therefore necessary to bring the concept of local
interest. To do so, and by examining the constitutional provision, it is
clear that the constitutional legislator has failed to offer any definition
of what can be understood as local interest, thus giving an elasticity to
the aforementioned constitutional command.

Local interest should not be seen as something static, as public
activities, generally considered, are changed through time and space,
due to a variety of factors, such as the needs of society and technological
development.

From this it emerges that local interest intrinsically has a dynamic
element, which causes it to be changed in temporal lapses determined
by social and technological factors.

Despite the dynamism of the concept, the fact is that there are
services that, due to certain determinants, are configured as being of
predominantly local interest, attracting exclusively the competence of
the Municipalities.

Parallel to this, there are several other services that are not of
interest to a single Municipality, but of common interest of a set of
Municipalities, thus attracting State action, under the terms of art. 25,
paragraph 3, of the Federal Constitution.
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Alaor Caffé Alves teaches us that, in fact, States and Municipalities
are the holders of the exercise of competences related to public functions
of common interest and should together create the conditions for the
organization of these services. It is worth to say that the State should
create mechanisms able to effectively allow the participation of the
Municipalities to decide on the regional subjects that, in the last instance,
are also of their interest (CAFFE, 1988, p-2).

In other words, the State cannot, in a solitary and individual way,
manage the public functions assigned to it as being of common interest.
Ultimately, ownership and management of so-called public functions of
common interest will be shared between the State and Municipalities.'

This is a consequence of the metropolitan fact that results from the
agglomeration of urban areas around a larger municipality, eliminating
the rural areas and giving rise, between the municipalities, a unique
urban area, which now requires the integration of municipal services
(TEMER, 2012, p.115).

Sometimes, the municipalities, in isolation, are not able to provide
the necessary services, providing, as a more adequate solution, the
collaboration of the State as a regional authority. It should % pointed
out that it is in this fact that the transition between the local interest
of the Municipality and the regional interest of the State, due to the
metropolitan fact, impinges on the adoption of a shared solution among
the members of the metropolitan region.

In this situation, the provision of the service in an egotistical and
independent way by the Municipalities is not conceived, especially since
this service —now of common interest, no longer local — can impact the
neighboring municipalities and should be provided in a joint way, to
ensure the best satisfaction of personal needs.

3 The metropolitan fact and the reality of Brazilian
municipalities: legal autonomy and financial
dependence

Although it is possible to recognize the need for shared
management between State and Municipalities for the execution of
certain public services, it must be made clear that the constituent party
established the Municipality with robust skills capable of managing and
managing its territory, so that it is not possible to suppose the complete

! This was the understanding of the STF, in judging ADIN 2.809/RS.
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emptying of municipal competence only because of the establishment
of a metropolitan region.

In order to effectively exercise its competence, more than a
provision in the Federal Constitution, it is necessary that the Municipality
has skillful tools and resources to achieve its interests.

At this point, the Federal Constitution seems to have taken care
to cover Brazilian municipalities with political, administrative and
financial autonomy.

Political autonomy is the capacity for self-organization, through
the elaboration of its own political-legal diploma: the so-called Municipal
Organic Law, in which rights and duties are instituted and shared local
competences, provided that within the limits established by Federal and
State. This autonomy also covers the prerogative of the local population
to elect its political representatives to the Legislative Branch and to the
municipal Executive Branch.

Administrative autonomy is the capacity to manage local
businesses by representatives elected by the local population, without
interference from the Union or from the states, and it is up to the
municipality itself to organize its public services and order its territory.

The ability to institute and collect their taxes and manage their
budget is the so-called municipal financial autonomy. This autonomy is
a basic assumption for the exercise of the others, since the management
of the municipality depends on the availability of financial resources.

According to the Federal Constitution, the financial resources
of the Municipalities come from own collection (article 156), transfers
from the Union and from the States (articles 153, 158 and 159). In
predicting these own sources of collection, the Constitution intended
to provide the Municipality with the financial resources necessary for
the autonomous achievement of its competencies.

In general terms, the major sources of collection of the Municipalities
come from the collection of IPTU — Property Tax and Urban Territory,
ISS —Tax on Services and ITBI - Tax on Real Estate Transmission among
living persons.

However, it should be noted that the constitutional provision of
the power to institute and collect taxes does not ensure full financial
autonomy. In 2016, approximately 81.7% of Brazilian cities did not
generate 20% of their revenues, reflecting the chronic dependence on
federal and state transfers (ANDRADE, 2016).

These external transfers do not really reveal the level of financial
capacity of the municipalities, because the maintenance of their political-
administrative structure is essentially funded by other entities of the
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federation. The large budgetary insufficiency of Brazilian municipalities
seems to contradict their full autonomy (ANDRADE, 2016).

One of the reasons for this external dependence stems from the
very characteristics of Brazilian cities. Brazil is a country composed
predominantly of small municipalities. To be even more clear, in
numerical terms, according to recent IBGE information in 2017, Brazil
had approximately 207.7 million inhabitants living in the 5,570 Brazilian
municipalities. Among the Brazilian population, 56.5% live in only 5.6%
of the municipalities (310), with more than 100 thousand inhabitants;
only 42 municipalities have a population of more than 500 thousand
inhabitants and 68.3% of the municipalities have less than 20 thousand
inhabitants and only have 15.5% of the country’s population (IBGE, 2017).

Thatis, the overwhelming majority of the Brazilian cities are small
and have a small collection to meet all their missions, among which we
highlight: solid waste management and water resources; basic sanitation;
collective transport of passengers; planning and control of the use, of
the parceling and the occupation of the urban ground, among others.

The financial dependence of small municipalities represents a part
of the problem they face, but another factor that must be considered is
the lack of structure and training of the technical staff of the Brazilian
Municipalities. Often municipal public servants have low qualifications,
many do not even have higher education.

In spite of the low qualification, the expense with payments
of public servants is the big one in charge of the municipal expense,
however only 83 Municipalities generate enough revenue to pay its
employees (FIRJAN, 2018).

Due to the combination of these two factors, high expenses and
the low collection capacity of the Municipality, less than 10% of the Net
Revenue of the Municipalities was effectively destined to investments
in the city. This means that investments in education, health and urban
infrastructure have been marginalized by the municipal budget, which is
increasingly compromised by public sector expenditures (FIRJAN, 2018).

Conclusion

In Brazil, the Federal Constitution of 1988 elevated the Municipality
to the category of federated entity. The competences of each one of the
federative units have been traced because of the predominance of
interests: The Union has a general interest; the States, regional interest
and the Municipality, local interest.
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Although the Constitution has provided the Municipality with
political, administrative and financial autonomy, most municipalities
still remain dependent on transfers of funds by the Union and the
States, because it cannot raise enough money to cover your expenses.

What is seen, in most cases, are Municipalities that, despite being
legitimated to exercise the most important competences within a city,
deviate from their commitment, be it due to lack of financial resources
or lack of inability of them for technical or political reasons.

Due to the metropolitan fact, it is imperative to adopt a shared
management of services of common interest between States and
Municipalities. The challenge currently faced is precisely the compatibility
of this management, considering: on the one hand the municipal
autonomy enshrined in the Federal Constitution and, on the other, the
financial dependence of most Brazilian municipalities.

The success of municipal autonomy involves confronting the issue
of financial independence, qualification of its employees, and especially
the understanding of the dimension of public interest, well-being of
the population, transparency in actions and democracy.
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MOBILIDADE URBANA E O DESAFIO
NA REGIAO METROPOLITANA

Lilian Regina Gabriel Moreira Pires
He Nem Kim Seo

Da urbanizagao para a metropolizagao

No Brasil, a partir da década de 30, a industrializagdo ganhou
forca e, como consequéncia, o eixo populacional da area rural migra para
a area urbana, resultando em um expressivo processo de urbanizagao
desordenado e desorganizado.

As cidades cresceram sem planejamento ou controle criando
distanciamentos e exclusoes, atualmente e de acordo com dados recentes
do IBGE, nao obstante 60% dos municipios brasileiros possuirem
classificagao de rurais, a populagao urbana se aproxima de 80%.!

Essa urbanizagao? e adensamento do territério provocou a jungao
do tecido urbano e resultou no que denominamos fato metropolitano.?

! Relatdrio: Na tipologia proposta neste estudo, vemos que 76,0% da populagao brasileira
se encontra em municipios considerados predominantemente urbanos, correspondendo
somente a 26,0% do total de municipios. A maior parte dos municipios brasileiros foi
classificada como predominantemente rural (60,4%), sendo 54,6% como rurais adjacentes
e 5,8% como rurais remotos. Classificacao e caracterizagao dos espagos rurais e urbanos
do Brasil. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/apps/rural_urbano. Acesso em: 10 jun.
2018, as 15h15.

Emprega-se o termo urbanizagio para designar o processo pelo qual a populacao urbana
cresce em proporgao superior a populagao rural. Nao se trata de mero crescimento de
cidades, mas de um fendmeno de concentra¢ao urbana. Vide SILVA, José Afonso da. Direito
urbanistico brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2000, passim.

O fato metropolitano se consolidou e, decorrente disso, a complexidade da vida coletiva
nas metrépoles se mostrou cada vez mais antagonica, na medida em que produziu riqueza
e acirrou desigualdades. A jungao do tecido urbano alterou conceitos pré-definidos das
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Os limites de espago, de servigos, de elementos econdmicos e culturais
sao inexistentes e se consolidam as metropoles.* No Brasil existem hoje
38 Regides Metropolitanas e estas congregam 444 municipios.

A auséncia de planejamento consolidou uma realidade urbana
desigual e os beneficios da urbanizagao nao se apresentaram de forma
isondmica no territério. A realidade que se desenhou foi terreno fértil
para o surgimento da defesa do meio urbano, a respeito dessa questao
ja registramos o quanto segue:

Deste modo, surgiu uma luta em defesa do direito a cidade, a habitacao
digna, ao transporte e aos demais servigos publicos de qualidade.
Isso tanto é verdade que em janeiro de 1985 foi criado o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana, com o objetivo de “reduzir os niveis de
injustica social no meio urbano e promover uma maior democratizagao
do planejamento e da gestao das cidades”.

A sociedade civil se organiza registrando sua critica e dentncia do
quadro de desigualdade social. Essa nova ética social politiza a discussao
sobre a cidade e formula um discurso e uma plataforma politica dos
movimentos sociais urbanos, em que o acesso a cidade deve ser um
direito a todos os seus moradores e ndo uma restri¢ao a apenas alguns, ou
aos mais ricos. A bandeira da reforma urbana se consolida ndo somente
na perspectiva da articulagao e unificagdo dos movimentos sociais por
meio de uma plataforma urbana que ultrapassa as questdes locais e
abrange as questdes nacionais, mas também na critica da desigualdade
espacial, da cidade dual.®

Essa pauta de reivindica¢des da sociedade organizada ganhou
forca e a Constituicao Federal de 1988 dedicou um Capitulo da Politica

municipalidades, quais sejam: (i) limite territorial; (ii) servigos puiblicos com abrangéncia
restrita e delimitada; (iii) separagao economica e cultural. Nesse contexto, surgiu a realidade
urbanistica denominada regido metropolitana e com ela os grandes dilemas do planejamento
urbano metropolitano, que envolve varias questdes de dificil solugao, tais como espaco
entre municipios conurbados, mobilidade, protecao de mananciais, qualidade de vida e
outros tantos. PIRES, Lilian R.G.M. Regido metropolitana: governanga como instrumento
de gestao compartilhada. Belo Horizonte: Forum, 2018.

*  Tania Maria Fresca averba: “Metrépole é um termo marcado por diferentes conceitos
e abordagens, que vem sendo discutido por diferentes autores e teorias desde o final
do século XIX. Marcado pela polissemia, apresenta diferentes interpretagdes no ultimo
século, denotando tratar-se de um objeto que é fluido no tempo e espago”. Uma discussao
sobre o conceito de metropole. Anpege — Associagio Nacional de Pés-Graduagio em Geografia,
Dourados-MS, v. 7, n. §, 2011, p. 31.

> PIRES, Lilian R. G. M; PIRES, A. C. M. Estado e Mobilidade Urbana, artigo na obra Mobilidade
Urbana: desafios e sustentabilidade, coordenado pelos mesmos autores, publicada em 2016.
Disponivel em: http://cidadeemmovimento.org/wp-content/uploads/2016/10/Mobilidade-
Urbana-Desafios-e-Sustentabilidade.pdf.
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Urbana,® cuja finalidade é ordenar o desenvolvimento das cidades
garantindo a satisfagao dos interesses coletivos e individuais dos
habitantes, com o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e o
desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade.

Em 2001 foi editado o Estatuto da Cidade, Lei Federal n®
10.257/2001, legislacao que redefine a fungao social da propriedade e cria
instrumentos que possibilitam interven¢ao no desenvolvimento urbano.
Mais tarde a Lei Federal n® 12.587/2012 instituiu a Politica Nacional da
Mobilidade Urbana e a Lei Federal n® 13.089/2015 trouxe o Estatuto
da Metropole, que estabelece diretrizes gerais para o planejamento,
a gestao e a execugao das fungdes publicas de interesse comum em
regides metropolitanas.

Instituicao da regiao metropolitana

A Constituigao Federal de 1988 criou um federalismo de coope-
ragao, estabelecendo competéncias para Unido, Estados e Municipios.
No que diz respeito ao tratamento das peculiaridades regionais definiu
competéncia aos Estados-Membros para instituir e organizar as regioes
metropolitanas. O artigo 25, paragrafo 3° assim esta disposto:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis
que adotarem, observados os principios desta Constitui¢ao.

§32 Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides, constituidas por

& Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.§1° O plano diretor,
aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

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

§3¢ As desapropriacdes de imdveis urbanos serao feitas com prévia e justa indenizagao
em dinheiro.

§4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

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

III - desapropriagao com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao previa-
mente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais.
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agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagao,
o planejamento e a execugao de fung¢des publicas de interesse comum.

A criagao da regido metropolitana, que sempre serd por Lei

Complementar de iniciativa do Estado-Membro, tem por finalidade
integrar a organizacao, o planejamento e a execucao de fungdes publicas
de interesse comum. Lembrando que a Regiao Metropolitana nao é
entidade politica autonoma e possui fungao executiva e administrativa.

Materializando-se o interesse comum, a criagdo da Regido

Metropolitana é obrigatdria, a inclusao dos municipios ¢ compulsoria
e nao ha direito de retirada.” Essa obrigatoriedade nao colide com a
autonomia municipal, inclusive o STF ja se posicionou sobre a questao

no julgamento da ADI 1842/RJ:

A Constitui¢do Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao
mencionar os municipios como integrantes do sistema federativo (art.
12 da CF/1988) e ao fixa-la junto com os estados e o Distrito Federal (art.
18 da CF/1988). A esséncia da autonomia municipal contém primordial-
mente (i) autoadministragao, que implica capacidade deciséria quanto
aos interesses locais, sem delegacao ou aprovacao hierarquica; e (ii)
autogoverno, que determina a eleicdo do chefe do Poder Executivo e
dos representantes no Legislativo. O interesse comum e a compulsoriedade
da integragdo metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal.
O mencionado interesse comum nao é comum apenas aos municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano.
O carater compulsodrio da participagao deles em regides metropolitanas,
microrregides e aglomeragdes urbanas ja foi acolhido pelo Pleno do
STF (ADI 1841/R], Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES,
Rel. Min. Néri da Silveira, D] 17.12.1999). O interesse comum inclui
fungdes publicas e servigos que atendam a mais de um municipio,
assim como os que, restritos ao territério de um deles, sejam de algum
modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungdes
publicas, bem como servigos supramunicipais. (grifos nossos)®

Evidente que o denominado interesse comum ou regional nao é

nem poderia ser privativo do municipio ou do estado.

ADI n® 1841/R], Relator Ministro Carlos Veloso, DJ 29/02/2002; ADI n. 796/ES, Relator
Ministro Néri da Silveira, DJ 17/12/1999.

ADI 1842/R]. Relator Ministro Luiz Fux. Redator Gilmar Mendes. DJ 13/09/2013. Ementario
2701. Tépico 3.
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Aladr Caffé ensina:

Estas fungdes compreendem também, por sua natureza, o interesse local
dos municipios metropolitanos, o que justifica a participagao destes nas
decisdes sobre sua organizagao planejamento e execugao. Por isso essa
questao nao pode ser solucionada adequadamente dentro do quadro
institucional tradicional. O interesse metropolitano nao é especificamente
(privativamente) local, estadual ou nacional, mas refere-se a todos eles
ao mesmo tempo (reclamando legislagdo condominial).’

O Estatuto da Metropole, em seu artigo 10, determina que
as regioes metropolitanas e aglomeracoes urbanas deverao contar
com plano de desenvolvimento integrado. Assim as obrigagdes de
gestao da organizacao dos servigos comuns metropolitanos envolvem
planejamento, controle, fiscalizagao e execugao.

Aquinao vamos discutir as formas possiveis dessa organizagao, '
mas apresentamos a competéncia para cria-la, quando o fato metropo-
litano se consolida e impde a organizacao dos servigcos comuns.

Nao obstante a recente edig¢do do estatuto da Metrépole, a
realidade brasileira esbarra nas discussoes relativas as competéncias
dos municipios centradas no interesse local. Dessa tensao o resultado é
uma inércia na resolugao de problemas que afligem o cidadao e resultam
em auséncia de eficiéncia no tratamento com servigos prestados.

Como recorte exemplificativo, apresentamos o servigo de trans-
portes coletivo de passageiros.

A competéncia para prestacao do servigo publico de
transporte coletivo de passageiros intermunicipal

O servico de transporte coletivo de passageiros foi qualificado
como servicos publicos de carater essencial, nos termos do inciso V do
art. 30 da Constituicao Federal; em assim sendo, esta qualificagao cria
obrigacao da prestacao.

Para Vitor Rhein Schirato, essa qualificacao independe se o servico
€ municipal ou regional, eis que a atividade material € a mesma. A partir

ALVES, Alaor Caffé. Regides Metropolitanas, Aglomeracgdes Urbanas e Microrregides: Novas
Dimensdes constitucionais da organizagao do Estado Brasileiro. Revista da Procuradoria-Geral
do Estado de Sio Paulo, Sao Paulo, set./1998, passim.

Solugao foi proposta na tese de doutoramento: PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Regido
metropolitana: governanga como instrumento de gestao compartilhada. Belo Horizonte:
Forum, 2018.
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do momento em que se tem incontroverso que o transporte coletivo de
passageiros € um servigo publico, tem-se uma consequéncia juridica
fundamental que é a obrigatoriedade de sua prestacao (ou, no minimo,
de sua garantia) pelo Estado."

Conforme a determinagao constitucional, estabelecida pelo
artigo 175, os servigos publicos devem ser prestados ou, no minimo,
garantidos pelo Estado. No Brasil essa afirmacao nao é suficiente para
se identificar qual a pessoa responsavel pela prestacao do servigo
publico, na medida em que o rol de atividades é repartido entre entes
federativos, cuja divisao estd fundada na predominancia de interesse.

Celso Bastos averba que a cada ente federativo cabera a prestagao
do servigo de transporte de sua jurisdigao:

a partilha de competéncias desemboca num modelo de repartigao
que se incumbe de entregar a cada um desses niveis de governo a
competéncia para organizar o transporte na esfera da sua jurisdicao;
cabe, portanto, a Uniao o transporte Federal, aos Estados o transporte
estadual ou intermunicipal, chegando-se por este mesmo caminho a
mesma conclusao: ao Municipio cabe a organizacao e prestagao do
transporte de interesse local ou Municipal.'?

O art. 22, IX e XI da Constitui¢ao Federal confere a Uniao,
privativamente, competéncia para legislar sobre as diretrizes da politica
nacional de transportes: transito e transporte. Além disso, a Constituigao
Federal, no art. 21, XII, ‘e’, afirma competir a Unido explorar diretamente
ou mediante autorizagao, concessao ou permissao: servigo de transporte
rodovidrio, interestadual e internacional de passageiros.

Oart. 30, V, faz referéncia expressa a competéncia municipal para
o transporte coletivo local: organizar e prestar, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, os servicos puiblicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem cardter essencial.

O Estado tem competéncia remanescente para, mediante lei
complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes,
para integrar a organizac¢ao, o planejamento e a execugao de fungdes

SCHIRATO, Vitor Rhein. A prestacao de servicos publicos de transporte coletivo nas Regides
Metropolitanas. Forum Municipal & Gestio das Cidades — FMGC, Belo Horizonte, ano 1, n. 1,
set./out. 2013. Disponivel em: http://www .bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=96717.
2. BASTOS, Celso Bastos. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, n. 5. Revista dos
Tribunais, p. 169.



LILIAN REGINA GABRIEL MOREIRA PIRES, HE NEM KIM SEO ‘ 49
MOBILIDADE URBANA E O DESAFIO NA REGIAO METROPOLITANA

publicas de interesse comum, artigo 25, paragrafo 3%, da Constituigao
Federal.

Assim, no momento em que se identifica a necessidade de solugao
para interesses comuns, a criagao da regiao metropolitana é media que
se impde. Portanto, o fato metropolitano cria servigos que transcendem
o limite territorial demarcador da competéncia dos Municipios. Marcos
Juruena Villela Souto averba:

em algumas situagdes, a divisao espacial descentralizada da prestacao
desses servigos, afetos que se encontram, por disposi¢ao expressa, as
municipalidades, poderia causar inconvenientes insuperaveis pelos
Municipios, isoladamente, ainda mais se contemplados os Estados-
membros, em que se concentram grandes densidades populacionais,
gerando uma interpenetragao econdmica entre municipios limitrofes,
chegar-se-ia, inelutavelmente, a conclusao de que, em vez de prestar,
adequadamente, tais servigos, reputados essenciais pelo constituinte,
ter-se-ia, isto sim, estabelecido um verdadeiro e completo caos na sua
exploragdo.”®

No que toca a prestagao dos servigos de transporte coletivo
municipal o legislador constituinte atribuiu competéncia aos Municipios.
Entretanto, ndo significa que eles serao sempre e em qualquer caso
de competéncia exclusiva de referidos entes federativos, posto que em
regides metropolitanas a oferta e prestacao desta atividade materializa
o denominado interesse comum, possibilitando ao Estado, por meio de lei
complementar, disciplinar sua organizagao e sua prestacao a populagao.

Isso porque, quando falamos de transporte coletivo estamos
tratando de uma das espécies que integra a mobilidade urbana. E
mobilidade urbana' é o conjunto organizado e coordenado dos modos de

13 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagio, Privatizacdes, Concessoes e Terceirizacdes. 4.

ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 145.

Art. 32 O Sistema Nacional de Mobilidade Urbana é o conjunto organizado e coordenado
dos modos de transporte, de servigos e de infraestruturas que garante os deslocamentos
de pessoas e cargas no territorio do Municipio. §1° Sao modos de transporte urbano: I —
motorizados; e II - nao motorizados. §2° Os servigos de transporte urbano sao classificados:
I - quanto ao objeto: a) de passageiros; b) de cargas; I — quanto a caracteristica do servigo:
a) coletivo; b) individual; III - quanto a natureza do servigo: a) publico; b) privado. §3° Sao
infraestruturas de mobilidade urbana: I — vias e demais logradouros publicos, inclusive
metroferrovias, hidrovias e ciclovias; II — estacionamentos; III — terminais, esta¢des e
demais conexdes; IV — pontos para embarque e desembarque de passageiros e cargas; V —
sinalizagao viaria e de transito; VI — equipamentos e instalagdes; e VII — instrumentos de
controle, fiscalizagao, arrecadacao de taxas e tarifas e difusao de informagoes.
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transporte, de servigos e de infraestrutura que garante os deslocamentos
de pessoas e de cargas no territorio do municipio.

O municipio cuidando de seu interesse local® cria seus atrativos
que dizem respeito a seu territdrio. Entretanto, nas localidades forte-
mente adensadas, essas decisoes individuais podem trazer reflexos
muito além do interesse local.

Se o municipio decide instituir zona industrial, essa decisdao
necessariamente nao tem reflexo somente sobre seu territorio, na medida
em que pode atrair trabalhadores de municipios vizinhos induzindo a
maiores deslocamentos diarios intermunicipais. O trabalho atrativo no
municipio vizinho faz com que os equipamentos publicos utilizados
sejam aqueles proximos do trabalho (creches, postos de satide, sistema
de transporte, escolas.

Portanto, o sistema de transportes coletivos, em regido metropo-
litana, ndo pode atender somente aos interesses dos municipes de um
determinado centro urbano exclusivamente, mas, sim, aos interesses
dos municipes de toda a Regiao Metropolitana, possibilitando-lhes o
deslocamento por toda a area integrada.

Reflexos das decisOes relativas a prestacao de servico de
transporte de passageiro em municipios integrantes de
regides metropolitanas

Os deslocamentos e a necessidade de locomogao impdem a
prestagao do servigo pelo Poder Publico, seja diretamente ou mediante
delegacao. Assim, o tratamento do assunto, com carater de interesse
comum, sob a dtica do interesse local impede o planejamento conjunto
e cria sistemas paralelos e nao comunicantes de transporte coletivo (um
estadual e varios municipais) e bem como induz a politica regulatéria
propria para cada local.

O resultado disso é a auséncia de integracdo entre os sistemas,
que refletird no desconforto do usudrio, como na tarifa.

A politica regulatdria individual determinara custos operacionais
de idade de frota, modelo de dnibus, manutencao etc., que criard nichos
de prestacao de servigos. Por exemplo, se em determinado municipio

» Lembrando que a distribuigao do territorio que se organiza com a regulagao do espago,
parcelamento, uso e ocupagao do solo, que sao matéria de interesse local, tem intima relagao
com mobilidade urbana e, consequentemente, com o servigo de transporte coletivo de
passageiro.
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houver a exigéncia de porta plataforma com abertura para os dois lados
do veiculo e o municipio vizinho néo tiver o viario e a parada adequada,
esses veiculos nao poderao ali circular.

No exemplo acima, quando se decide pela contratacao da
prestagao do servigo, seja por execugao propria ou mediante delegacao
do servigo, o eventual interessado no procedimento licitatorio tera que
se organizar economicamente em seus investimentos e sua frota devera
ser adequada exclusivamente para aquela realidade, ou seja, seus
investimentos serao claramente maiores frente aqueles que ja prestam
servigos. Isso representa uma barreira para a competitividade.

No caso especifico de fretamento, que € transporte coletivo de
passageiro com itinerario fixo, ha regras intermunicipais — fixadas
pelo Estado — e ha regras em cada municipio. Esse custo e excesso de
burocracia certamente tera reflexo no valor cobrado do usudrio e gastos
duplos com a fiscaliza¢do, na medida em que cada ente federado tera
que fiscalizar sua regra.

O sistema de arrecadagao e fiscalizagdo operacional quando
tratado individualmente encarece e ndo apresenta eficiéncia e economi-
cidade. Em regides metropolitanas uma camara tnica de arrecadacao
pode funcionar como elemento de organizagao financeira, na medida
em que o valor arrecadado fica em um tnico local podendo equilibrar
o sistema entre regides menos rentaveis, ou seja, o valor gerenciado
de modo global pode ser fator de equilibrio nos pagamentos para as
regioes menos atrativas.

Outra situagao que comumente acontece diz respeito a circulagao e
transporte de carga. Se os municipios integrantes da regiao metropolitana
tiverem regras legais diferentes para a circulacdo e parada, ou seja, os
horarios para entrar no municipio e nele circular, a operacionalizagao
e logistica das cargas ficardao comprometidas e com possibilidade de
impactar no transito e circulagao local, com reflexo direto na operagao
e circulagao do transporte coletivo de passageiro.

Se o viario entre esses municipios ndo estiver planejado de forma
sistémica, ele ndo podera receber os veiculos de passageiros e/ou fazer as
integragdes possiveis. Além do que a infraestrutura viaria desconforme
reflete na prestagao do servigo e, ainda, danifica os veiculos (6nibus).

Conclusao

Assim, nas regides metropolitanas o transporte coletivo é servigo
de interesse comum e como tal deve estar na pauta de atribui¢des da
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propria Regido Metropolitana. Nao ha razao para entender que exista
conflito entre o inciso V do art. 30 e o §3° do art. 25 da Constitui¢ao
Federal, na verdade tais competéncias se completam, pois, quando o
interesse comum surgir, a competéncia sera conjunta entre Estado e
Municipios.

Essa interpretacao constitucional soa como a mais adequada,
inclusive a luz do federalismo de cooperagao e do principio da predo-
minancia de interesses, pois determina as competéncias dos entes
federativos de acordo com o interesse prevalecente e nao de acordo
com a interpretacao literal dos dispositivos constitucionais.

Com efeito, o servigo publico podera ser organizado, com niveis
de operagao equanime, competitivo e com custos com previsao mais
clara e permanente. Enfim, uma prestagao de servigo puiblico buscando
a eficiéncia e efetividade.
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URBAN MOBILITY AND THE CHALLENGE
IN THE METROPOLITAN REGION

Lilian R. G. M. Pires
He Nem Kim Seo

From Urbanization to Metropolization

In Brazil, beginning in the 1930s, industrialization gained strength
and as a result the population axis of the rural area migrates to the
urban area, leading to an expressive process of both disordered and
disorganized urbanization.

Cities grew with no planning and control, creating nowadays
distances and exclusions, and according to recent IBGE research,
although 60% of the Brazilian municipalities have a rural classification,
the urban population is close to 80%.

This urbanization and territory densification led to the junction of
the urban fabric, resulting in what is called metropolitan fact. The limits
of space, services, economic and cultural elements are nonexistent and
the metropolises are consolidated. In Brazil, there are 38 Metropolitan
Regions, congregating 444 municipalities altogether.

The lack of planning has consolidated an unequal urban reality
and the benefits of urbanization are not shown in an isonomic way in
the territory. The reality that was designed was fertile ground for the
emergence of the urban environment defense, and regarding this issue
we already record the following:

Deste modo, surgiu uma luta em defesa do direito a cidade, a habitacao
digna, ao transporte e aos demais servigos publicos de qualidade.
Isso tanto é verdade que em janeiro de 1985 foi criado o Movimento
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Nacional pela Reforma Urbana, com o objetivo de “reduzir os niveis de
injustica social no meio urbano e promover uma maior democratizagao
do planejamento e da gestao das cidades”.

A sociedade civil se organiza registrando sua critica e dentncia do
quadro de desigualdade social. Essa nova ética social politiza a discussao
sobre a cidade e formula um discurso e uma plataforma politica dos
movimentos sociais urbanos, em que o acesso a cidade deve ser um
direito a todos os seus moradores e ndo uma restricao a apenas alguns, ou
aos mais ricos. A bandeira da reforma urbana se consolida nao somente
na perspectiva da articulagao e unificagdo dos movimentos sociais por
meio de uma plataforma urbana que ultrapassa as questdes locais e
abrange as questdes nacionais, mas também na critica da desigualdade
espacial, da cidade dual.

This agenda of organized society’s demands gained strength and
the Federal Constitution of 1988 dedicated a Chapter of Urban Politics
, whose purpose is to address the development of cities by ensuring
in the inhabitants the satisfaction of the collective and individual
interests, with the development of the social functions of the city and
the development of the social functions of property.

In 2001, the Statute of the City was published, Federal Law No.
10,257/2001, legislation that redefines the social function of property,
and also creates instruments allowing urban development intervention.
Later on, Federal Law No. 12,587/2012 instituted the National Urban
Mobility Policy and Federal Law No. 13,089/2015, brought the Statute
of the Metropolis, which establishes general guidelines for the planning,
management and execution of public functions of common interest in
metropolitan regions.

Metropolitan region constitution

The Federal Constitution of 1988 created a federalism of
cooperation, establishing competencies for the Union, States and
Municipalities. Regarding the treatment of regional peculiarities, Member
States were empowered to establish and organize metropolitan regions.
Section 25, paragraph 3, states that:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis
que adotarem, observados os principios desta Constitui¢ao.

§3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
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agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagao,
o planejamento e a execugao de fung¢des publicas de interesse comum.

The purpose of the metropolitan region creation, which will
always be by Complementary Law from the Member State initiative, is
to integrate the organization, planning and execution of public functions
of common interest. It is important to have mind that the Metropolitan
Region is not an autonomous political entity and has an executive and
administrative function.

Materializing the common interest, the Metropolitan Region
creation is obligatory; the municipalities inclusion is compulsory, and
there is no right of withdrawal. This obligation does not conflict with
the municipal autonomy, in which Brazilian higher court (STF) has
already manifested itself on the issue in the ADI judgment 1842/RJ:

A Constitui¢ao Federal conferiu énfase a autonomia municipal ao
mencionar os municipios como integrantes do sistema federativo (art.
12 da CF/1988) e ao fixa-la junto com os estados e o Distrito Federal (art.
18 da CF/1988). A esséncia da autonomia municipal contém primordial-
mente (i) autoadministragao, que implica capacidade deciséria quanto
aos interesses locais, sem delegacdo ou aprovacao hierarquica; e (ii)
autogoverno, que determina a elei¢do do chefe do Poder Executivo e
dos representantes no Legislativo. O interesse comum e a compulsoriedade
da integracdo metropolitana ndo sdo incompativeis com a autonomia municipal.
O mencionado interesse comum nao é comum apenas aos municipios
envolvidos, mas ao Estado e aos municipios do agrupamento urbano.
O carater compulsodrio da participagao deles em regides metropolitanas,
microrregides e aglomerag¢des urbanas ja foi acolhido pelo Pleno do
STF (ADI 1841/R], Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.9.2002; ADI 796/ES,
Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999). O interesse comum inclui
fungdes publicas e servigos que atendam a mais de um municipio,
assim como os que, restritos ao territorio de um deles, sejam de algum
modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de fungoes
publicas, bem como servigos supramunicipais. (grifos nossos)

Itis clear that the so-called common or regional interest is not and
could not be private to the municipality or state. Aladr Caffé teaches:

Estas fungdes compreendem também, por sua natureza, o interesse local
dos municipios metropolitanos, o que justifica a participagao destes nas
decisdes sobre sua organizagao planejamento e execucao. Por isso essa
questao nao pode ser solucionada adequadamente dentro do quadro
institucional tradicional. O interesse metropolitano nao é especificamente
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(privativamente) local, estadual ou nacional, mas refere-se a todos eles
ao mesmo tempo (reclamando legislagdo condominial)

The Statute of the Metropolis, in its Section 10, sets that
metropolitan regions and urban agglomerations should have an
integrated development plan. Thus, the management obligations of the
metropolitan common services organization involve planning, control,
supervision and execution.

We are not discussing here the possible forms of this organization,
but rather presenting the competence to create it, when the metropolitan
fact consolidates and imposes the common services organization.

Notwithstanding the recent edition of the Statute of the Metropolis,
the Brazilian reality comes up against discussions about the competences
of municipalities focused on local interest. From this tension, the result
is an inertia when it comes to solve problems that afflict the citizen
and result in lack of efficiency in the treatment with services provided.

As an example, we present the public passenger transportation
service.

The competence to provide the inter-municipal public
passenger transportation service

The public passenger transportation service was qualified as
essential public service, under the terms of Section 30, Subsection V
from the Federal Constitution. Therefore, this qualification creates an
obligation to provide ther service uninterruptedly.

According to the Professor Vitor Rhein Schirato, this qualification
does not depend on if the service is municipal or regional, hence the
material activity is the same. From the moment it is incontrovertible
that public passenger transportation is a public service, there is a
fundamental legal consequence, which is the State obligation (or at
least its guarantee) to provide it

According to constitutional determination, established by Section
175, public services must be provided or, at least, guaranteed by the
State. In Brazil, this statement is not enough to identify the person
responsible for the public service provision, insofar as the list of activities
is divided among federative entities, whose division is based on the
interest predominance.

Celso Bastos states that each federative entity will be responsible
for providing the transportation service in its own jurisdiction:
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a partilha de competéncias desemboca num modelo de repartigao
que se incumbe de entregar a cada um desses niveis de governo a
competéncia para organizar o transporte na esfera da sua jurisdicao;
cabe, portanto, a Unido o transporte Federal, aos Estados o transporte
estadual ou intermunicipal, chegando-se por este mesmo caminho a
mesma conclusdo: ao Municipio cabe a organizacao e prestacao do
transporte de interesse local ou Municipal.

The Section 22, IX and XI of the Federal Constitution confers on the
Union, exclusively, the competence to legislate on the directives of the
national transportation policy: transit and transportation. Additionally,
the Federal Constitution, in Section 21, XII, ‘e’, states that the Union
is the one to operate directly or through authorization, concession or
permission: road, interstate and international passenger transport service.

Section 30, V, expressly refers to municipal competence for local
public passenger transportation: “to organize and provide, directly or
under a concession or permit system, public services of local interest,
including public passenger transportation, which is essential.”

The State in this case has the remaining competence to establish,
through complementary law, metropolitan regions, urban agglomerations
and micro-regions, constituted by groups of neighboring municipalities,
to integrate the organization, planning and execution of public functions
of common interest, in accordance to Section 25, paragraph 3, of the
Federal Constitution.

Thus, at the moment in which the need for a solution to common
interests is identified, the creation of the metropolitan region is the only
way out. Therefore, the metropolitan fact creates services that transcend
the territorial boundary of the jurisdiction of the Municipalities. Marcos
Juruena Villela Souto mentions:

em algumas situagdes, a divisao espacial descentralizada da prestacao
desses servigos, afetos que se encontram, por disposi¢ao expressa, as
municipalidades, poderia causar inconvenientes insuperaveis pelos
Municipios, isoladamente, ainda mais se contemplados os Estados-
membros, em que se concentram grandes densidades populacionais,
gerando uma interpenetra¢do econémica entre municipios limitrofes,
chegar-se-ia, inelutavelmente, a conclusao de que, em vez de prestar,
adequadamente, tais servicos, reputados essenciais pelo constituinte,
ter-se-ia, isto sim, estabelecido um verdadeiro e completo caos na sua
exploragao.

Regarding the provision of municipal public passenger
transportation service, the constituent legislator attributed jurisdiction
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to the municipalities. However, it does not mean that they will always
and in any case have the exclusive competence of these federative
entities, since in metropolitan regions the supply and delivery of this
activity materializes the so-called common interest, enabling the State,
through a complementary law, to discipline its organization and its
provision to the population.

This is because when we talk about public transportation we
are dealing with one of the species that integrates urban mobility.
And urban mobility is the organized and coordinated set of ways of
transportation, services and infrastructure that ensures the movement
of people and cargo in the Municipality territory.

The municipality taking care of its local interest creates its
attractions related to its territory. However, in strongly densified
localities, these individual decisions can bring reflections far beyond
the local interest.

If the municipality decides to establish an industrial zone, this
decision necessarily does not only reflect its own territory, since it can
attract workers from neighboring municipalities, leading to greater daily
inter-municipal movements. The attractive work in the neighboring
municipality makes the public equipment used are those close to work
(nurseries, health posts, transportation system, schools).

Therefore, the metropolitan transportation system cannot only
serve the interests of the citizens of a given urban center, but rather
the interests of the citizens of the entire Metropolitan Region, enabling
them to travel throughout the integrated area.

Reflections of the decisions related to the provision of passenger
public transportation service in the members of metropolitan regions

The displacements and the need for locomotion impose the
provision of the service by the Public Authority, either directly or
through delegation. Thus, the treatment of the subject, with a common
interest, from the perspective of local interest, prevents joint planning
and creates parallel and non-communicating systems of public passenger
transportation (one state and several municipal) and induces the own
regulatory policy for each local.

The result of this is the lack of integration between systems, which
will reflect on user discomfort, as in the fee charged.

The individual regulatory policy will determine operating costs
of fleet age, bus model, maintenance and etc., which will create niches
of service provision. For example, if in a given municipality there is a
requirement for a platform door that opens to both sides of the vehicle
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and the neighboring municipality does not have the proper road and
stop, these vehicles will not be able to travel there.

In the above example, when deciding to contract for the provision
of the service, either by its own execution or by delegation, any interested
party in the bidding process will have to organize itself economically
in its investments and its fleet should be suitable exclusively for that
reality, or their investments will be clearly higher than those that already
provide services. This represents a barrier to competitiveness.

In the specific case of chartering, which is public passenger
transportation with fixed itinerary, there are inter-municipal rules — fixed
by the State — and there are rules in each municipality. This cost and
excess of bureaucracy will certainly have a reflection on the amount
charged to the user and double expenses with the inspection, since each
federated entity will have to inspect its rule.

The system of collection and operational control, when treated
individually, makes it expensive and inefficient. In metropolitan
regions, a single collection chamber can function as an element of
financial organization, since the amount collected is in a single place
and can balance the system between less profitable regions, i.e., the
globally managed value can be a factor of balance in payments for less
attractive regions.

Another situation that commonly happens is the movement
and transportation of cargo, if the municipalities that are part of
the metropolitan region have different legal rules for the circulation
and shutdown, i.e., the schedules for entering and circulating in
the municipality, operationalization and logistics of cargoes will be
compromised and with the possibility of impacting the traffic and local
circulation, with a right effect on the operation and circulation of public
passenger transportation.

If the road between these municipalities is not planned in a
systemic way, it will not be able to receive the passenger vehicles
and/or make the possible integrations. In addition, the disrupted
road infrastructure reflects the service provision, and it also damages
vehicles (buses).

Conclusion

Therefore, in the metropolitan regions, public passenger
transportation is a service of common interest and as such must be in
the Metropolitan Region itself agenda of attributions. There is no reason
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to understand that there is a conflict between Section, 30, Subsection
V and Section 25, §3 from the Federal Constitution. In fact, such
competences complete each other, because when the common interest
arises, the competence will be joint between State and Municipalities.

This constitutional interpretation seems to be the most adequate,
even in the light of federalism of cooperation and the principle of the
predominance of interests, since it determines the competences of
federative entities according to the prevailing interest and not according
to the literal interpretation of the constitutional provisions.

In effect, the public service can be organized, with levels of fair
operation, competitive operation and with clearer and more permanent
forecasting costs. In short, a public service provision seeking efficiency
and effectiveness.
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O PROBLEMA UBER EM SAO
PAULO: DESAFIOS A GOVERNANCA
URBANA EXPERIMENTAL

Pedro C. B. de Paula
Rafael A. F. Zanatta

Introducao

A empresa Uber mudou o mundo, para o bem ou para o mal.!
Ele também mudou a paisagem legal de muitas megacidades do sul
global?> como Sao Paulo — a maior cidade da América do Sul, com mais
de 12 milhdes de habitantes —, abrindo espaco para uma regulamentacao
mais ampla de “mercados bilaterais para transporte sob demanda”
(CHEN & SHELDON, 2015, p. 3). As empresas que operam nesses
mercados sao chamadas de empresas de transporte por tecnologia (ou,
no inglés, transport network companies, TNCs), seguindo a experiéncia
regulatoria da Califérnia. Entre elas estao empresas de tecnologia
criadas nos ultimos quinze anos, como a Cabify (criada em 2011 em
Madri), 99 (criada em 2012 em Sao Paulo e recentemente adquirida por

! Motherboard, “Welcome to the Uber Earth”, 9 de maio 2016. Disponivel em: https://
motherboard.vice.com/en_us/article/pgkk4v/uber-week-uber-earth.

Oldfield e Parnell afirmam que o sul global é “o novo epicentro do urbanismo” e que
devemos promover uma “teorizagao meridional do urbanismo”. Na abertura do Routledge
Handbook on Cities of the Global South, eles afirmam: “com as enormes mudancas demograficas
e econdmicas das ultimas trés décadas, o paroquialismo do centro de pesquisa é um
problema. Isso significa que as cidades que sao altamente perfiladas no canone dos estudos
urbanos nao refletem mais os centros de urbanizagao ou os problemas urbanos globais
contemporaneos mais criticos “(OLDFIELD & PARNELL, 2014, p. 2).
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Didi Chuxing),® BlaBlaCar (criado em 2006 em Paris) e Uber (criada em
2009 em Séao Francisco).*

A experiéncia de Sao Paulo na regulagdo das TNCs é um
caso interessante que mistura complexidade juridica, escolhas entre
mecanismos regulatorios tradicionais e ferramentas de autorregulagao,
tensdes politicas e uma mudanca “do conflito para a experimentacao
regulatdéria” (ZANATTA & KIRA, 2017). Entre 2015 e 2016, a Prefeitura
reconheceu a novidade e a complexidade do tema em questao, tanto em
termos sociais quanto economicos. Nao se tratava apenas da tradicional
regulacdo do transporte, no sentido de definir regras para controlar a
entrada no mercado e garantir a qualidade do servico e o bem-estar do
consumidor. O problema Uber trouxe para Sao Paulo questodes dificeis
sobre externalidades (exacerbadas pelo crescimento desses mercados),
o uso de bens publicos (vias pavimentadas construidas com recursos
tributdrios), problemas ambientais (a possibilidade de mais carros na
rua, engarrafamento e poluicao), transparéncia algoritmica (transparéncia
nos sistemas de precos dinamicos e sistemas de classificagao usados
por essas empresas) e o uso dos dados gerados por essas empresas.

Entendemos a regulacao das empresas TNCs em Sao Paulo como
uma verdadeira experiéncia de governanca urbana. Seguindo Davidson e
Infranca (2016), acreditamos que a relacao entre esses novos mercados e
a governanga urbana deve ser entendida por relagdes espaciais concretas
e elementos urbanos, considerando as especificidades da densidade
urbana, da produtividade e da infraestrutura de transportes em uma
cidade como Sao Paulo.

Partindo desse pensamento enraizado, mas também inspirados
por experiéncias de megacidades como a Cidade do México e Bogota,
os reguladores em Sao Paulo foram além dos conceitos tradicionais

3 ADidi Chuxing é uma empresa chinesa que iniciou uma estratégia de aquisi¢ao agressiva.

Eles adquiriram a Uber China por US$ 7 bilhdes em agosto de 2016 e adquiriram 99 por US$
1 bilhao em janeiro de 2018. Disponivel em: https://www.crunchbase.com/organization/
didi-dache.

Concordamos com a defini¢ao ampla de regulacao de Arun Sundararajan como “instrumentos
usados para implementar objetivos de politica social e econdmica” ou, expressa de outra
forma, “mecanismos legais e administrativos destinados a incentivar a atividade econdmica”
(SUNDARARAJAN, 2016, p. 138). No entanto, discordamos de sua visao limitada de que a
regulacao deve ser entendida como “intervencao para corrigir falhas de mercado” em termos
econdmicos classicos. As “razoes para regulamentar” sao mais amplas do que corrigir falhas
de mercado e também abrangem uma abordagem baseada em direitos. Seguimos a ideia
de Tony Prosser de que “analises mais recentes expandiram a regulamentagao para incluir
uma ampla gama de outros tipos de controle social, incorporando insights da sociologia e da
economia” (PROSSER, 2010, p. 2). Prosser nao vé a regulagao como “violagao da autonomia
privada”, mas como um “empreendimento colaborativo”.
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de regulacao de transporte (alvaras, verificagdo de antecedentes e
requisitos de qualidade)® e inovaram a sua abordagem em trés formas
principais: (i) através da aplicacdo de mecanismos de mercado (pregos)
para controlar as externalidades produzidas pela nova forma de
atuagao mercado, (ii) aprendendo com outras megacidades e trazendo
preocupacodes de equidade para a regulagao,® (iii) inserindo a regulacao
das TNCs sob uma estrutura mais ampla sobre o uso de bens ptblicos
e as questdes municipais de mobilidade urbana, impactos ambientais
e sustentabilidade do uso das estradas.

Como pesquisadores no campo, tivemos a oportunidade de nos
envolver diretamente com os reguladores locais e discutir com eles
quais politicas poderiam ser a melhor solucao para a cidade de Sao
Paulo (incluindo a criacdo de mecanismos de mercado para controle
de externalidades).” Entre 2015 e 2016, encontramos economistas
e advogados da SP Negocios, 6rgao vinculado a Prefeitura de Sao
Paulo (Secretaria de Finangas e Desenvolvimento Econémico), respon-
savel pelos programas de prospeccado de setores prioritarios para a
economia da cidade.? Juntamente com o MobilLab, um “laboratério de
solucdes de mobilidade urbana montado pela cidade em colaboragao
com pesquisadores e empreendedores para analisar dados abertos”
(MAHENDRA, 2014, p. 237), a SP Negdcios assessorou a Prefeitura e o
prefeito Fernando Haddad (Partido dos Trabalhadores) na concepgao
e consulta puiblica sobre um modelo regulatério para as TNCs em Sao
Paulo. O objetivo politico do prefeito, como ele declarou muitas vezes
durante as entrevistas em 2015, era “incorporar modernidade e inovagao
sem perder o controle”.’

> Como sera mostrado abaixo, o érgao regulador da cidade criou requisitos tao detalhados
em uma resolugao em 2017, que foi fortemente contestada pelas empresas e sujeita a
controvérsias em debates ptiblicos e também em tribunais. Veja mais sobre isso em: https://
wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/2018/01/1954497-novas-regras-para-uber-e-outros-apps-
de-transportes-tem-5 — recuo-de-doria.shtml.

® Em um estudo anterior, concluido em janeiro de 2016, analisamos as diferentes solucdes
politicas de megacidades como Sao Paulo em relagao as TNCs (ZANATTA, DE PAULA &
KIRA, 2017).

7 Naépoca, éramos ambos pesquisadores do InternetLab, um centro de pesquisa de direito e
tecnologia com sede em Sao Paulo. Fomos chamados pela Prefeitura para discutir o assunto
por causa de nossa pesquisa comparativa em andamento sobre “inovagdes regulatdrias”
para transporte e tecnologia.

8 Veja: http://www.spnegocios.com/quem-somos.

*  Globo, “Haddad Analisa outra Possibilidade de Regulacao para Uber em Sao Paulo”, 09 de
outubro de 2015. Disponivel em: http://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2015/10/haddad-
analisa-outra-possibilidade-de — regulacao-para-uber-em-sp.html.
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Com base nesses elementos, afirmamos que a experiéncia de
Sao Paulo € um caso relevante de regulacdo de um setor da economia
do compartilhamento® por uma abordagem de governanca urbana que
responde a um conjunto de problemas mais amplo e interconectado
que o transporte e a mobilidade. Argumentamos também que a solugao
inovadora proposta pela Prefeitura para regular as TNCs s6 foi possivel
por causa de experiéncias anteriores de experimentalismo institucional'
na cidade, como a criagdo da MobiLab e da SP Negocios.

Essas experiéncias levaram a criagdo de um 6rgao de governanca
urbana: CMUV (Comité Municipal de Uso do Vidrio), fundado em maio
de 2016, em consequéncia do problema Uber em Sao Paulo. Analisamos
a experiéncia do CMUYV lendo as atas de 18 reunides oficiais do Comité
e as 18 resolugdes formuladas pelo érgao nos altimos 2 anos.

Uma das caracteristicas notaveis da historia recente do CMUV
é o fato de ele ter sobrevivido a uma grande mudanca politica na
Prefeitura. Apds o prefeito Fernando Haddad ter deixado o cargo, o novo
prefeito Joao Ddria (PSDB), apesar de sua agenda politica de confronto
com o legado de Haddad, decidiu manter o CMUYV e suas resolugdes
sobre as TNCs. Argumentamos que essa “resisténcia institucional”
(GERLAK & HEIKKILA, 2007) ocorreu em parte por causa do projeto
experimental da instituigao. Também ocorreu por causa da legitimidade
que a Prefeitura construiu com empresas de tecnologia e sociedade civil
através do processo de consultas ptiblicas e uma abordagem democritica
ao experimentalismo juridico (RANCHORDAS, 2015; LOBEL, 2016).

Este artigo esta dividido em duas partes. Na primeira, revisamos a
literatura de direito urbanistico e das “economias do compartilhamento”
e discutimos as principais diferengas entre uma abordagem tradicional
de “regulagdo de transporte” e uma “abordagem de governanga
urbana” (DAVIDSON & INFRANCA, 2016). Discutimos a historia da
regulagao do transporte em Sao Paulo e os atritos que as empresas

1 Emum livro anterior, exploramos as multiplas dimensoes das economias do compartilhamento

com base nos trabalhos de Yochai Benkler, Lawrence Lessig, Arun Sundararajan, Juliet
Schor, Trebor Scholz e outros. Acreditamos que existem diferentes “economias do
compartilhamento”, nao apenas uma (ZANATTA, DE PAULA & KIRA, 2017).

Nao é nosso objetivo discutir a teoria do experimentalismo institucional e a conexao entre
racionalidade juridica e experimentalismo democratico (UNGER, 1996). Como argumentado
por Orly Lobel e Justin Desautels-Stein, os fundamentos tedricos dessa abordagem estao
no trabalho de Roberto Mangabeira Unger, Charles Sabel e outros fildsofos pds-Dewey. O
experimentalismo institucional também esta conectado com o “pragmatismo legal”, um
modo de pensar que defende “uma governanga descentralizada, flexivel e aberta a regimes
de regras continuas” (DESAUTELS-STEIN, 2007, p. 613).
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TNCs provocaram com um modelo tradicional de regulagao econdmica
do transporte. Também destacamos a agenda da mobilidade urbana
em nivel federal e como ela impactou o planejamento urbano em Sao
Paulo. Argumentamos que Sao Paulo teve uma abordagem tinica para
as empresas TNCs ndo apenas por razdes politicas, mas também devido
a institui¢des inovadoras criadas anteriormente, como SP Negdcios e
Mobilab.

Na segunda parte, descrevemos como a Prefeitura de Sao Paulo
enfrentou o problema Uber e desenvolveu solugdes inovadoras de
politicas usando mecanismos de mercado e algumas das mesmas logicas
usadas pelas empresas de transporte por tecnologia que pretendiam
regular. Discutimos como a Prefeitura criou o CMUV e como essa
solucdo institucional estava profundamente conectada com experiéncias
anteriores que buscavam equilibrar o interesse puiblico com a inovagao.
Em seguida, analisamos o trabalho do CMUYV e os mecanismos de
mercado adotados pela Prefeitura para gerar incentivos a fim de alcangar
determinados objetivos sociais. Afirmamos que uma das caracteristicas
Unicas da experiéncia de Sao Paulo € a tentativa de usar mecanismos
de mercado e andlise de dados para promover a justica social. Por
fim, mostramos evidéncias de que o CMUYV esta indo além do debate
sobre viagens sob demanda e tentando usar esse conjunto de ferramentas
politicas para enfrentar problemas de inovagao e uso de bens ptiblicos
(espagos publicos na cidade) no mercado de bicicleta compartilhadas.

1  Daregulagao dos transportes a governanca urbana
no Brasil: uma breve revisao

As empresas de transporte por tecnologia (TNCs) mudaram a
paisagem legal em todo o mundo e desafiaram os modelos tradicionais
de regulagao de transporte (RANCHORDAS, 2015; SUNDARARAJAN,
2016; TELESFORO, 2016; ZANATTA, PAULA & KIRA, 2017). Durante
a década de 1970, a literatura de “regulagao econdmica do transporte”
lidava com problemas de “nivel de prego 6timo”, “equilibrio da indtstria”
e “nivel de qualidade do servigo” (DOUGLAS, 1972). A literatura classica
sobre os problemas dos mercados de taxi concentrava-se principalmente
em problemas de selecao de pre¢o “para uma populagao de clientes
com diversas preferéncias por qualidade de servigo” e mercados que
poderiam resultar em “significativa capitalizacdo das rendas das
franquias existentes” (GEORGE, 1972, p. 116). Em resumo, essa é a
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versao simplificada das teorias de regulacao tradicionalmente aplicadas
ao transporte individual de passageiros.'

Seguindo Cass Sunstein, entendemos a regulacao como “controles
legais (autorizados por legislaturas e implementados por funcionarios
do executivo) que limitam ou autorizam a conduta publica ou privada
a fim de promover algum objetivo social” (SUNSTEIN, 2014, p. 3).
Se olharmos para a histdria da regulacao dos transportes no Brasil (e
possivelmente em outros lugares), podemos encontrar um cendrio mais
interessante de diferentes objetivos regulatérios, constantes tensoes
politicas e crescente complexidade na criacao e selegao de ferramentas
de implementacao de politicas publicas.

A A construgao da regulacao do transporte privado em
Sao Paulo

A regulamentagao do transporte no Brasil remonta ao século XIX,
altamente influenciada pelo Império Portugués e seus regulamentos
municipais (Cédigos de Postura). Mesmo antes da Republica brasileira —
numa época em que o transporte era composto por cavalos, tilburies,
bondes e trolleys —, cidades como Rio de Janeiro e Sao Paulo ja sofriam
“alteragOes das fungdes dos espacos em favor de maior controle e
racionalizacao” (FREHSE, 2005). O transporte, durante esse periodo,
tornou-se altamente regulado em termos de “regras para a seguranca
dos passageiros”, controle rigoroso do “histérico de trabalhadores
responsaveis pelo transporte” (ZANATTA, DE PAULA & KIRA, 2017,
p- 135) e licengas concedidas pelas institui¢des de seguranca como as
Inspetorias de Policia (TERRA, 2012, p. 127-128).

Em Sao Paulo, durante o inicio do século XX, quando os cavalos
foram gradualmente substituidos por carros, a regula¢do do transporte
individual também se concentrou em regulagao de pregos, com o
objetivo de reduzir as assimetrias de poder no processo de negociagao
entre passageiros e motoristas (ZANATTA, DE PAULA & KIRA, 2017,
p. 136). No entanto, apds o boom de veiculos e os ataques constantes

12 Cass Sunstein critica a visao pura de economistas que veem uma “l6gica tinica” para regimes
regulatdrios, especialmente as abordagens que partem de premissas do laissez-faire e que
dependem exclusivamente da economia neoclassica. Em seu livro classico sobre a ascensao
do Estado regulador moderno, Sunstein afirma que “a regulagao social e econémica foi
projetada para promover eficiéncia economica, redistribuir recursos de maneira ptblica,
para reduzir ou eliminar a subordinagao social, para refletir as aspiracdes coletivas, proteger
geragdes futuras de perdas irreversiveis e alterar preferéncias que sao produzidas por varios
defeitos motivacionais ou cognitivos ”(SUNSTEIN, 1993, p. 228).
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(em sua maioria por imigrantes italianos associados com ideias politicas
do anarquismo e sindicalismo), a Prefeitura passou a compartilhar
responsabilidades com a Secretaria de Justica e Seguranga do Estado
de Sao Paulo.

Durante os anos 1930, e depois da “revolucao e ascensao de
[Getulio] Vargas ao poder” (SKIDMORE, 2009), as regras de transporte
tornaram-se progressivamente vinculadas aos Estados e nao aos
municipios (o objetivo de Vargas era controlar a Unido e confiar sua
politica a aliados no governo dos estados para enfraquecer o poder
de seus oponentes). Eduardo Vasconcellos chama essa estratégia de
“estadualizacdo das regras de transito” (VASCONCELLOS, 1999) [ou
“a mudanca para a regulagao estadual do transito”]. Entre as décadas
de 1930 e 1960, institui¢des criadas pelo Estado como a Diretoria do
Servico de Transito foram responsaveis pela regulagao do transporte,
realizando atividades como “controle de fraudes em taximetros,
verificagao de licenciamento, controle de qualidade de carros e processos
administrativos baseados em queixas dos passageiros” (ZANATTA, DE
PAULA & KIRA, 2017, p. 136).

Depois de Vargas, as cidades ganharam mais poder com o
“movimento de municipalizagao”, que influenciou a Constituigao de
1967." Durante a ditadura civil-militar, o general Costa e Silva assinou
o Decreto n® 62.926/1968 e definiu que as cidades tinham o papel legal
de (i) autorizar, permitir e regular o servigo de transporte coletivo, (ii)
regular o servico de taxis e (iii) limitar o nimero de carros particulares
na cidade. Durante o mesmo periodo, o prefeito de Sao Paulo, Faria
Lima, concebeu a Secretaria Municipal de Transporte' e estabeleceu
as regras locais que durariam até o surgimento do Uber e de outras

3 A Constituicdo de 1988 apenas exacerbou esse processo: “A autonomia dos municipios marca

uma grande mudanga no cenario politico. Intervengoes de esferas superiores de governo (o
governo federal nos estados e municipios e os estados nos municipios) s6 sao permitidas
sob as condigdes estritas estabelecidas pelos artigos 34 e 35 da Constituigao. (...) Além disso,
0s municipios estao agora autorizados a tomar decisdes nas areas mais importantes, tais
como gestao territorial, desenvolvimento da terra, meio ambiente, questdes de tributacao
local e industrializacao “(PIANCASTELLI, 2005, p. 4).

Segundo Raquel Rolnik (2011), as transformagdes das décadas de 1950 e 1960 foram de
extrema importancia para Sao Paulo. Os bondes elétricos decairam e o transporte ptblico
se tornou progressivamente dependente dos 6nibus. Em 1948, a Prefeitura criou a CMTC
(Companhia Municipal de Transporte Coletivo). Durante a década de 1950, o transporte
publico era operado pela CMTC e 66 empresas privadas que tinham contratos (concessoes)
de 30 anos com a Prefeitura. Na década de 1960, Sao Paulo tinha 4 milhdes de habitantes e
500 mil veiculos. Como argumentado por Rolnik, houve uma “hegemonia nos investimentos
na expansao do sistema rodoviario principal que se tornou eficaz na cidade a partir daqueles
anos: entre 1965 e 1970, os investimentos no sistema rodovidrio representavam, em média,
27% do orgamento total do municipio”.
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TNCs. Como discutimos em nossa pesquisa anterior sobre a historia
do transporte privado em Sao Paulo:

O desenho regulatério criado para o transporte individual na década
de 1960 permaneceu praticamente inalterado no Brasil desde entao em
termos estruturais (autoridade competente, controle de entrada e tarifa),
com foco nos servigos de taxi. Ha um namero limitado de licengas que
sao emitidas pelo governo. Os motoristas que desejam oferecer o servigo
de taxi (transporte publico individual e servigo publico local) devem
obter tal licenga de um procedimento altamente burocratico. Nesse
sentido, a industria de taxis se desenvolveu no Brasil como um mercado
fechado, no qual a regulacao é caracterizada, antes de tudo, por barreiras
a entrada e saida do mercado e pela politica tarifaria (ZANATTA, DE
PAULA & KIRA, 2017, p. 137).

Com base nas diferentes experiéncias histdricas desenvolvidas
localmente em Sao Paulo, os taxis foram considerados “transporte
publico individual”. Esse mercado de transporte era regulado por
uma autoridade publica (Secretaria Municipal de Transporte) e havia
cinco metas regulatdrias claras: (i) redugao da inseguranga em relagao
ao motorista com base no controle dos motoristas registrados, (ii)
defini¢ao de preco previamente conhecido pelos consumidores, (iii)
limitacdo do nimero de prestadores de servicos face a demanda por
eles e emissao controlada de permissoes, (iv) fiscalizagao de veiculos
por agentes publicos para evitar acidentes e (v) prevengao de fraudes
no controle de precos mecanismo (taximetro).

No Brasil, o modelo tradicional de “regulacao de transporte” tem
sido desafiado nos ultimos dez anos por dois fendmenos importantes.
O primeiro foi o surgimento de uma importante agenda de pesquisa
sobre “transporte e mobilidade urbana”, que atentou nao so6 para a
sustentabilidade desses mercados e a prestagao de servigos publicos,
mas também para os problemas ambientais, desigualdades geradas
por subsidios fiscais para setores especificos (e.g., gasolina, industria
automovel e taxis),”” e a relacdo entre mobilidade urbana e qualidade

Eduardo Vasconcellos e outros pesquisadores apresentaram dados relevantes sobre este tema:
“Os taxis recebem principalmente trés formas de subsidios governamentais. O primeiro, em
nivel federal, é a isen¢ao do “Imposto sobre Produtos Industrializados” para a compra de
veiculos novos, que é de 12% se for considerado o imposto pago para veiculos com poténcia
entre 1.000 e 2.000 cilindradas. A frota estimada de taxis nos municipios brasileiros com
mais de 60 mil habitantes em 2003 foi de 162 mil, niimero que sobe para 200 mil quando
inclui as demais cidades do pais. Assumindo uma vida média de cinco anos para veiculos,
a renovacao atual é de 20%, ou seja, 40.000 novos taxis. Considerando o valor médio igual
ao veiculo médio comprado no Brasil em 2003, o subsidio anual é de 151 milhdes de reais.
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de vida (VASCONCELLOS, CARVALHO & PEREIRA, 2012)."* A
segunda é o papel do governo federal em propor a Politica Nacional
de Mobilidade Urbana (GOMIDE, 2008). Essa iniciativa enquadrou o
debate sobre a regulagao dos transportes sob uma visao mais ampla da
mobilidade urbana, influenciada pelo trabalho anterior conduzido pelos
formuladores de politicas do Ministério das Cidades e da Secretaria
Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana, criados pelo Partido
dos Trabalhadores. Como argumentado por Alexandre Gomide, o
governo federal entendeu que “o transporte urbano integra a politica de
mobilidade urbana” e que as “condic¢des de mobilidade de pessoas e bens
na cidade estao profundamente relacionadas com o desenvolvimento
urbano e bem-estar social” (GOMIDE, 2008, p. 16).

O surgimento desses dois fendmenos poderia ser explicado
por uma série de fatores, seja 0 aumento de 119% na frota nacional
de veiculos de 2000 a 2010, o ressurgimento da agenda de mobilidade
urbana em todo o mundo,” ou o fortalecimento e institucionalizagao
de uma agenda urbana no Brasil que foi constitucionalizada em 1988 e
consolidada com o Estatuto da Cidade em 2001 (que ja estabeleceu em
seu artigo 3, IV, a responsabilidade da Uniao para politicas nacionais
em mobilidade urbana, habitacao e outros servigos urbanos).

Como explicaremos mais adiante, quando o problema Uber chegou
a Sao Paulo, a tradicional abordagem de regulacdo do transporte ja estava
sendo desafiada por uma abordagem de governanga urbana influenciada
pelos debates nacionais sobre mobilidade urbana.

(...) A terceira forma de subsidio é de origem municipal, pelo estacionamento gratuito e
exclusivo por 24 horas na via publica. Assumindo que, de forma conservadora, 50% dos
taxis tém pontos exclusivos nas estradas, isso significa 100.000 assentos exclusivos por 24
horas. Se esses téxis precisassem pagar por esse estacionamento cerca de 6 reais por dia, suas
despesas seriam 600.000 reais por dia, ou 187 milhdes de reais por ano. (VASCONCELLOS,
CARVALHO & PEREIRA, 2012, p. 18).

Em pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Pesquisas Econdmicas em 2012, Vasconcellos
e sua equipe afirmaram que o tempo médio de trajeto de casa para o trabalho aumentou
6% entre 1992 e 2008. Mais de 1/5 da populagao gastou mais de uma hora para chegar ao
local de trabalho. Segundo seu relatério, “as politicas de mobilidade urbana nao foram
suficientes para deter a ascensao do transporte privado e a degradagao das condicoes de
transito urbano” (VASCONCELLOS, CARVALHO & PEREIRA, 2012, p. 26).

Uma pesquisa simples no google books ngram viewer mostra um pico do uso relativo do termo
mobilidade urbana em 1975 e um ressurgimento de sua relevancia desde 2003: https://books.
google.com/ngrams/graph?content=urban +mobilidade & year_start=1900 & year_end =2008
& corpus =15 & suavizagao =3 & share = & direct_url = t1% 3B% 2Curban% 20mobilidade%
3B% 2Cc0. Quanto ao termo mobilidade urbana, a ferramenta nao permite consultas.
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B Mobilidade urbana, governanca urbana e empresas
de redes de transporte

Entre 2008 e 2012, os principais atores nesse ecossistema brasileiro
discutiram a Politica Nacional de Mobilidade Urbana. José Carlos Xavier
e Renato Boareto, da Secretaria Nacional de Transportes e Mobilidade
Urbana, argumentam que o Brasil estava enfrentando uma “degradacao
ciclica dos servigos de transporte ptiblico e aumento do tempo de
viagem”. A mobilidade urbana ndo mais poderia ser entendida “como
apenas o nimero de viagens que uma pessoa € capaz de fazer em um
periodo de tempo especifico”, mas também “a capacidade de realizar
as viagens necessarias para alcangar os direitos basicos de um cidadao,
bem como a preocupagao com os impactos ambientais que resultam
da escolha” (XAVIER & BOARETO, 2011, p. 5). De acordo essa leitura,
“mobilidade urbana sustentavel” deve ser buscada “por meio de um
conjunto de politicas de transporte e circulagao que visem proporcionar
acesso amplo e democratico ao espago urbano, priorizando meios de
transporte nao motorizados e coletivos, de forma efetiva e socialmente
inclusiva” (idem: 6). No conceito de mobilidade urbana defendido pelo
governo federal, “a cidade ndo deve ser planejada para ter trafego com
veiculos particulares fluindo em seguranca, mas para ter uma ocupagao
baseada na légica da moradia com qualidade de vida onde o trafego de
veiculos € a consequéncia da circulagao de pessoas” (idem : 7).

Em 2012, o Congresso aprovou um Projeto de Lei proposto pelo
Partido dos Trabalhadores sobre a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana. A Lei n® 12.587/12 definiu nove principios para a mobilidade
urbana: (i) acessibilidade universal, (ii) desenvolvimento sustentavel
das cidades, nas dimensdes socioecondmica e ambiental, (iii) equidade
no acesso dos cidadaos ao transporte publico coletivo, (iv) eficiéncia e
efetividade na prestacdo de servigos de transporte urbano, (v) gestao
democratica e controle social do planejamento e avaliagao da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana, (vi) seguranga da mobilidade do
cidadao, (vii) distribui¢ao justa de beneficios e 6nus decorrentes da uso
de diferentes modos e servigos, (viii) justica no uso do espago publico
de circulagao, caminhos e lugares; (ix) eficiéncia e eficacia na circulagao
urbana. A lei também definiu diferentes tipos de transporte, conforme
descrito na tabela a seguir:
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Tabela 1 — Tipos de transporte na Politica
Nacional para a Mobilidade Urbana

Tipo Descrigao legal

Transporte coletivo publico Servigo publico de transporte de passageiros
acessivel a toda a populagdo mediante pagamento
individual, com itinerarios e pregos fixados pela
autoridade publica

Transporte coletivo privado | Servigo de transporte de passageiros néo aberto
ao publico, para viagens com caracteristicas
operacionais exclusivas para cada linha e demanda

Transporte publico individual | Servigo pago de transporte de passageiros aberto
ao publico, por meio de veiculos de aluguel, para
viagens individualizadas

Transporte urbano de Transporte de mercadorias ou animais
mercadorias

Transporte motorizado Meios motorizados de transporte de passageiros
privado utilizados para a realizagédo de viagens

individualizadas por meio de veiculos particulares

Dois anos depois, quando a Uber finalmente chegou ao Brasil,
essa taxonomia de transporte teve um papel-chave no debate sobre
como regulamentar empresas de transporte por tecnologia. Um relatdrio
de Zanatta, De Paula e Kira (2015) mostrou que, no Brasil, os taxistas
alegavam que os motoristas da Uber ofereciam “transporte publico
individual” e, portanto, precisavam cumprir os procedimentos de
licenciamento existentes e se enquadrar nas regulagdes aplicadas aos taxis
em Sao Paulo. Por outro lado, representantes da Uber no Brasil alegaram
que seu servigo pertencia a um novo tipo de transporte, “transporte
motorizado privado” em vez de “transporte publico individual”.

Mahendra (2014) explica que “novos servigos de transporte de
mobilidade” aproveitam os aplicativos de telefonia mével e permitem
que os cidadaos “compartilhem veiculos, compartilhem viagens, acessem
taxis, rickshaws e outras opgdes semelhantes de transporte publico
intermedidrio”. Seu estudo identificou, em 2014, que as empresas de rede
de transporte estavam se expandindo rapidamente nas cidades do Sul
Global: “enquanto perturbam os modelos tradicionais de mobilidade,
as TNCs também competem com os servigos tradicionais existentes
e o transporte informal nessas cidades, com impactos negativos nos
meios de subsisténcia desses operadores” (MAHENDRA, 2014: 236).
Davidson e Infranca (2016) também descrevem alguns dos efeitos que
as TNCs geram para o planejamento urbano:

75
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O transporte, como surgiu na economia do compartilhamento, impacta
diretamente nos padrdes de deslocamento, trafego e questdes de segu-
ranga publica em nivel local. Uma promessa do consumo colaborativo é
que ele reduzira o uso de carros ao explorar o excesso de capacidade de
transporte pessoal, mas mesmo que essa meta otimista seja alcangada,
as cidades ainda enfrentarao as repercussoes imediatas de servigos de
direcao adicionais (ou de substituigao). Esses servicos também podem
proporcionar viagens a um custo que atraia os individuos para longe do
transporte publico, levando a mais veiculos do que a menos nas ruas.
Novamente, a tendéncia da economia do compartilhamento de aumentar
aintensidade de uso pode criar ficgdes na infraestrutura de transporte e
potencialmente em toda uma variedade de espagos comuns, dado que o
congestionamento é um desafio onipresente para a governanga urbana
(DAVIDSON & INFRANCA, 2016, p. 241).

Enquanto nos Estados Unidos empresas de tecnologia como
Uber e Lyft enfrentaram regulamentacao de legislaturas estaduais
(45 estados durante as sessoes legislativas de 2015), revelando “um
componente urbano” (DAVIDSON & INFRANCA, 2016, p. 246), no
Brasil a discussao foi completamente abragada pelos municipios, com
uma preocupagao explicita de mobilidade urbana e governanga urbana.
Desde o inicio, cidades como Rio de Janeiro e Sdo Paulo desenvolveram
solugdes locais diferentes, refletindo “diferencas nas condi¢des politicas,
econdmicas e sociais locais” (DAVIDSON & INFRANCA, 2016, p.
248). E verdade que “governos locais diferentes terdo, naturalmente,
incentivos politicos e econdmicos variados para promover ou resistir
ao compartilhamento”, especialmente quando os reguladores estao
lidando com ameagas aos incumbentes locais. Essa natureza local da
regulacao, por outro lado, “permite que as empresas — e 0s governos
locais — experimentem, interajam e se adaptem, como estao fazendo”
(DAVIDSON & INFRANCA, 2016, p. 249).

Académicos no campo do direito e economia do compartilhamento
nos Estados Unidos enfatizaram a natureza experimental da regulacao
local, a possibilidade de usar sunset clauses (ou clausulas com prazo de
vigéncia pré-determinado) para testar modelos regulatérios por meio
do direito administrativo (RANCHORDAS, 2015) e as dificuldades
enfrentadas pelas pequenas cidades para se adaptar; eles geralmente
usam os exemplos de megacidades.' Eles também enfatizam a natureza

¥ Davidson & Infranca (2016: 252) descrevem como cidades como Kansas e San Antonio nao

usaram as mesmas regras desenvolvidas em Nova York e Houston. Uber ameagou deixar
a cidade se eles exigissem verificagdes de antecedentes de impressoes digitais. A Uber
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corregulatoria desses mercados, considerando que as empresas de
tecnologia na area de transporte também tém requlacdo interna, como
software e algoritmos para avaliagao peer-to-peer e diferentes formas
de modificagdo de comportamento através de san¢ao economica (e.g.,
penalizar os motoristas que prestam um mau servi¢o ao consumidor
ou excluindo motoristas que tém comportamento ofensivo para com as
mulheres, uma vez que uma reclamagcao ¢ registrada e documentada
através do celular). Como argumentado por Arun Sundararajan
em seu livro The Sharing Economy, “a regulamentagao, muitas vezes
entrelacada com o provimento de confianga, nem sempre tem que
se originar do governo” (SUNDARARAJAN, 2016, p. 138). Para ele,
“as plataformas peer-to-peer podem fornecer uma base sobre a qual a
sociedade pode desenvolver modelos mais racionais, éticos e partici-
pativos de regulagao — modelos nos quais usuarios e provedores sao
igualmente investidos e responsaveis por aprovar as regulamentagoes
em questao” (idem: 138).

Numa “abordagem de governanca urbana”, como a defendida
por Davidson e Infranca (2016), os problemas e impactos das TNCs
devem ser medidos em termos de “transformacdo da economia urbana”,
“transformacao fisica” e “modifica¢des da composicao dos bairros e a
vitalidade das ruas das cidades”, além da promogao do “capital social”
dentro da cidade. Isso significa que esses novos mercados e atividades
econdmicas exigem uma “abordagem holistica para regular a economia
do compartilhamento no nivel local, que explica o quao profundamente
entrelacado € o setor com o espago urbano e a vida urbana” (DAVIDSON
& INFRANCA, 2016, p. 270). Nessa nova frente regulatoria, deve-se
atentar aos seguintes elementos (que David e Infranca chamam de
spillover effects):

a) A mobiliza¢do dos consumidores para lutar pelos interesses
das TNCs e impulsionar o discurso politico, forcando as
cidades a articular mais claramente as razoes para regulamentacdes
especificas e apoid-las empiricamente;

b) Novas formas de participagdo e consultas publicas para
ajudar os reguladores no desenvolvimento de novos modelos
regulatoérios;

e a Lyft também uniram forgas para aprovar uma clausula proibindo expressamente as
impressoes digitais. A cidade convocou uma votagao em 7 de maio de 2016 e as empresas
de tecnologia perderam.
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c) Acesso, pelos governos locais, aos dados que essas empresas
possuem (por meio de parcerias voluntarias ou transferéncias
impostas legalmente);

d) Niveis mais altos de transparéncia para a regulagao do governo
local;

e) Cenarios nos quais os reguladores passam de conflito e
confronto para parceria e confianca em dados compartilhados."

No caso de Sao Paulo, como iremos explorar na se¢ao abaixo, os
elementos de uma abordagem de governacao urbana estavam presentes
e fundiu-se com uma abordagem de mobilidade urbana ja defendida
pelo Partido dos Trabalhadores. Sao Paulo também aprendeu com sua
propria experiéncia e com cidades do Sul Global que enfrentaram os
mesmos desafios.

2 O problema do Uber em Sao Paulo: enxergar as
TNCs através das lentes urbanas

Usamos a expressao problema Uber para descrever o fenomeno da
regulacao de novos mercados de tecnologia e transporte baseados em
mercados de dois ou multiplos lados (empresas que usam plataformas
online para conectar passageiros a motoristas). Em outras palavras, o
problema da Uber lida com o problema da regulamentagao das empresas
de rede de transporte, conforme tratado pela California Public Utilities
Commission em 2013 e outras autoridades ptuiblicas. O problema do
Uber, nesse sentido, ndo se restringe ao préprio Uber, mas inclui todas
as outras empresas que operam de maneira semelhante (as empresas
TNCs famosas incluem Cabify, Lyft, Sidecar, OlaCabs, Didi Kuaidji,
99 e outras). De fato, Uber foi o responsavel por provocar uma forte

¥ Davidson e Infranca usam o exemplo da cidade de Nova York: “O governo de Blasio propos

colocar limites para a Uber e, em resposta, o Uber langou uma fungao ‘de Blasio” em seu
aplicativo, visivel apenas para usudrios em Nova York e pretendendo mostrar ‘o que Uber
sera em NYC se o projeto de lei de limites do prefeito de Blasio passar”. Em resposta ao
alvoroco que isso causou, a administracao de Blasio rapidamente abandonou os planos
para um teto e anunciou um acordo através do qual a Uber compartilharia dados para
um estudo dos efeitos de trafego local dos operadores de transportes por tecnologia. Isso
pode simplesmente ser interpretado como o desmoronamento do governo da cidade para
uma oposi¢ao rapidamente mobilizada e generalizada. Mas também pode ser visto como
um exemplo de um governo municipal propondo uma regulamentagao, confrontando a
oposicao e, depois, através de parceria e confianga em dados compartilhados, trabalhando
para construir uma resposta regulatéria mais estreitamente adaptada e empiricamente
fundamentada” (DAVIDSON & INFRANCA, 2016, p. 274).
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resposta regulatoria devido a seu conhecido comportamento agressivo
de intervir e depois pedir que as regras mudassem (um comportamento
que Frank Pasquale e Siva Vaidhyanathan chamavam de ilegalidade
em um famoso artigo publicado no The Guardian).” Considerando
que a empresa Uber provocou enormes debates durante o ano de 2014
em Sao Paulo, escolhemos essa expressao como forma de destacar um
processo de regulacao composto por trés elementos: (i) a defini¢ao de
qual é o problema e o que deve ser regulamentado, (ii) a reuniao de
informac0es para o empreendimento regulatorio, (iii) a definicao de
regras de modifica¢dao de comportamento, colocando-as em movimento.

A O processo de regulacao: aprendendo com
experiéncias anteriores

Sao Paulo é um tremendo mercado para as empresas TNCs. E uma
megacidade com mais de 12 milhdes de pessoas e enormes problemas
de mobilidade urbana. Em 2014, quando o Uber chegou 14, um mercado
emergente de empresas de tecnologia ja estava conectando motoristas
com passageiros por meio de aplicativos para telefones celulares. Em
2013, a empresa de tecnologia “99 Taxis”, com sede em Sao Paulo, ja
havia registrado 10.000 taxistas e alcangado 2 milhdes de passeios.”’ Um
ano depois, 9 em cada 10 taxistas em Sao Paulo (de um total de 35.000)
usaram aplicativos para taxiar. Somente a 99 registrava 1 milhao de
viagens por més (cobrando 9% quando os passageiros pagavam com
cartao de crédito).”? As coisas mudaram radicalmente com o modelo de
negocios proposto pelo Uber. Em vez de conectar os passageiros com
taxistas, a Uber permitiu que qualquer adulto com carteira de motorista
se tornasse um parceiro e oferecesse uma carona pela plataforma. Eles

2 Em 2015, eles escreveram: “O Uber enfrentou restri¢des sufocantes as licengas de motorista
de taxi na Franca ao langar um servigo chamado UberPop. Varias autoridades na Europa
consideraram o UberPop ilegal, mas o Uber manteve-o funcionando de qualquer maneira,
conforme apelou. (...) Poder-se-ia argumentar fortemente que a Franca se beneficiaria
de mais taxistas e mais competi¢do. Mas isso é para o povo da Franga decidir através de
seus representantes eleitos. O espirito do Vale do Silicio nao deve ditar a politica para o
resto do mundo. Nova York, Paris, Londres, Cairo e Nova Dheli tém valores e questoes
de trafego diferentes. As necessidades locais devem ser respeitadas “(PASQUALE &
VAIDHYANATHAN, 2015).

Veja: https://canaltech.com.br/mercado/Taxistas-faturam-R-25-milhoes-com-aplicativo-
99Taxis/.

A empresa recebeu investimento de capital de risco da Monashees Capital e da Qualcomm.
Veja a entrevista com Paulo Veras, ex-CEO, em: https://glamurama.uol.com.br/poder-os-
altos-e-baixos-de-paulo-veras-homem-por-tras-da-99taxis/.
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entraram no mercado, alegando que eles ndo estavam oferecendo
transporte publico individuo, conforme definido pela Politica Nacional
de Mobilidade Urbana, porque eles eram uma plataforma fechada em
que os servigos eram privados.

Entre 2014 e 2016, discussdes regulatdrias sobre Uber e TNCs
tiveram trés fases diferentes em Sao Paulo. De acordo com Zanatta & Kira
(2017), a primeira fase, denominada o problema surge, foi caracterizada
por projetos de lei propostos pela Prefeitura e Legislativo que representavam os
interesses dos motoristas de tixi e debates sobre a ilegalidade de empresas
como Uber. Esses debates concentraram-se entre partes interessadas
(associagOes de taxistas de um lado e empresas de tecnologia do outro)
e nao envolveram uma comunidade juridica maior. A segunda fase,
denominada a batalha de opinies juridicas, envolveu processos levados
ao Poder Judicidrio em 2015 e uma enorme quantidade de pareceres de
advogados conhecidos no Brasil sobre a natureza juridica do transporte
individual e o regime legal que deve ser aplicado. Como argumento pelos
autores, as principais questdes mudaram e a questao “nao era binaria
(élegal ou ilegal?), Mas sim reflexiva e conceitual (por que o servigo de
taxista deveria ser considerado publico?)” (ZANATTA & KIRA, 2017, p.
8). A terceira fase, denominada regulacio experimental, comegou com a
aprovacao da Lei n® 349/2014 pela Assembleia Legislativa e a sangao da
Lei n®16279/2015 pelo prefeito Fernando Haddad. O poder executivo
procurou regulamentar essas novas empresas de tecnologia e comegou a
desenvolver uma estratégia para regular a Uber, entre outras, com base
em normas do executivo. Nesse estagio, “o debate sobre a proibicao, por
um lado, e a permissao, por outro lado, perdeu o protagonismo perante
a consciéncia de muitos reguladores sobre a expansao incontrolavel
dos servigos de transporte mediados por smartphones, bem como os
impactos urbanos de tal mercado, ou seja, protegao ambiental, gestao
de trafego e gestao de sistemas de mobilidade urbana como um todo,
integrando o transporte individual a outros modos e dindmicas urbanas
"(ZANATTA & KIRA, 2018, p. 9). A marca desta fase foi a abertura de
uma consulta ptiblica sobre o Decreto de Regulagio da Exploragio Econdmica
do Uso Intensivo do Vidrio Urbano.

Percebe-se a crescente complexidade das discussoes em Sao Paulo
neste curto periodo de tempo de dois anos. A tabela abaixo, criada por
Zanatta & Kira (2018), descreve como as diferentes fases tiveram um
numero crescente de atores legais e uma discussao mais sofisticada
sobre como regular as TNCs.
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Tabela 2 — Do conflito ao regulamento
experimental: trés periodos diferentes

Centros de pesquisa

Secretaria de
negocios da
prefeitura

Secretaria de
infraestrutura de
prefeitura

Atores Instrumentos Questoes
Juridicos principais
“Problema Uber Projetos de lei (nivel | Legal ou ilegal?
surge” Motoristas de taxi municipal) Por ou contra?
Vereadores
“Batalha de Uber Projetos de lei O que torna
opinides Motoristas de taxi (niveis municipais) o transporte
legais” Vereadores Peticdes judiciais individual publico?
Professores de Decisdes judiciais Qual é o regime
Direito Opinides Juridicas legal que deve ser
Advogados Audiéncias publicas aplicado?
Prefeitura convocadas pelo
Autoridade da poder Legislativo
Concorréncia
Centros de pesquisa
“Regulagéo Uber Projetos de lei Como regulamentar
experimental” | Motoristas de taxi (municipal e novas empresas
Vereadores federal) que operam
Professores de Audiéncias publicas no setor de
Direito Consultas Publicas transportes?
Advogados Notas técnicas Como conseguir
Prefeitura (executivo) o equilibrio no
Autoridade da Decretos mercado com a
Concorréncia entrada de novos

jogadores?

Como regular as
TNCs para atingir
metas de politicas
publicas?

Fonte: Zanatta & Kira (2017).

Em vez do Rio de Janeiro, que adotou uma abordagem conser-
vadora e se limitou a discussoes binarias de legalidade e ilegalidade
durante os anos de 2014 e 2015, Sao Paulo testou diferentes formas de
regulagdo. O primeiro nao foi tao bem sucedido. A Prefeitura ampliou
o numero de licengas (medalhdes) e criou uma nova categoria de
motoristas, inspirada no UberBlack. A Secretaria de Transporte langou
5.000 licengas para tdxis pretos e aplicativos selecionados para motoristas
que desejavam ter o direito legal de oferecer seus servigos como transporte
piblico individual. Os requisitos para a obtengao de uma licenga eram:
(i) disponibilidade de meios eletronicos de pagamento, (ii) a adogao de
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uma tecnologia de plataforma para conectar os usudrios e motoristas de
taxi, (iii) o uso de mapas digitais, a avaliagao do servigo pelos usuarios, e
uma identificacdo eletrdnica do driver a ser disponibilizada ao usuario.
Os tixis pretos também permitiram a adogao de taxas flutuantes, sujeitos
ao limite de aumento de 25% da categoria regular.”

Essa primeira tentativa de regula¢ao nao produziu os resultados
esperados. A Prefeitura esperava que os motoristas conectados com
a Uber e outras empresas de tecnologia solicitassem a licenca dos
“taxis pretos”, considerando que dirigir sem autoriza¢do poderia ser
entendido como ilegal. No entanto, no mesmo dia em que a Prefeitura
langou o Decreto, o Uber anunciou que nao reconhecia a legitimidade
do regulamento e que os tixis pretos nao deveriam ser tratados como
taxis.* Apoiado pela posicao ptiblica da empresa, milhares de motoristas
continuaram a operar na cidade. Na verdade, o lancamento de 5.000
licencas beneficiado taxistas que trabalhavam em condicdes precarias,
geralmente alugando a licenga de outros taxistas registrada em uma base
semanal (tdxis de frota). A segunda razao pela qual o regulamento
falhou foi direcionado aos motoristas da UberBlack. Trés meses antes
da proposta da Prefeitura, a empresa norte-americana langou o “UberX”
no Brasil, permitindo que qualquer pessoa com um carro fabricado
apos 2008 ofereca passeios pelas aplicagdes.” Esse cenario de oposigao
e incompatibilidade fez com que a Prefeitura repensasse a forma de
regular as TNCs.

Entre outubro e dezembro de 2015, o prefeito Fernando Haddad
pediu a equipe da SP Negdcios (agéncia publica de empreendedorismo)
e Mobilab (laboratdrio ou mobilidade urbana e big data) para desenhar
um novo sistema regulatério. Essas institui¢des publicas realizaram
uma série de mesas-redondas com pesquisadores® e partes interessadas

Veja http://www.internetlab.org.br/en/opinion/regulating-individual-transportation-in-
sao-paulo-what-is-at-stake/.

Veja https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral, prefeitura-de-sp-lanca-5-mil-alvaras-
de-novo-servico-de-taxi, 1776724.

Veja https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,versao-mais-barata-do-uber-chega-ao-
brasil-imp-,1704887.

Em duas reunides com a SP Negocios em 2015, discutimos nossa pesquisa comparativa
em andamento que foi publicada em 2017 (ZANATTA, PAULA & KIRA, 2017). Naquela
época, explicamos que as TNCs eram reguladas de novas maneiras, indo além das regras
tradicionais de “quantidade e qualidade” do mercado de taxis. Ao estudar a experiéncia
de 21 megacidades em todo o mundo, vimos regras destinadas a: (i) compartilhar dados
de empresas de tecnologia com autoridades publicas, (ii) manter servidores de dados em
jurisdigdes especificas, (iii) disponibilizar informagdes de motoristas aos usuarios, (iv)
auditar o sistema de avaliagao/classificagao de motoristas, (v) proteger os dados pessoais
gerados através de plataformas, (vi) combater a desigualdade de género e crimes contra a
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e procuraram ativamente inspira¢gdes em outras megacidades como
a Cidade do México, Bogota e Nova Deli. Em dezembro, a prefeitura
abriu uma consulta publica com uma proposta inovadora para a regulagio
dos operadores de transporte credenciados que fazem uso do vidrio urbano.”
Os reguladores criaram um novo conceito legal para as empresas
de rede de transporte — que chamaram de Operadora de Transporte
Credencial (OTCs) —, uma categoria diferente de transporte puiblico
individual (taxis). A principal preocupacao da Camara Municipal foi a
gestdo das externalidades geradas pelo uso do vidrio urbano (ruas e
avenidas), um bem puiblico mantido por impostos e pelo setor publico.
Como explicaremos a seguir, a principal caracteristica dessa proposta
experimental foi a obrigagao, imposta ao setor privado, de comprar
quildmetros de crédito para os OTCs, mediante autorizagao do governo,
emitida apds o pagamento de um preco publico.

Conforme desenhado pela Prefeitura, o uso do crédito flutuaria
dependendo de varidveis como o horario do passeio, pontos de inicio
e término ou tipo de carro utilizado (assim, seria possivel incentivar
comportamentos dos agentes relevantes, cobrando menos para passeios
na periferia da cidade). A Prefeitura também definiu obrigacdes de
colaboracao com o Mobilab, o Laboratério de Mobilidade Urbana,
especialmente em coleta de dados e andlise de dados. Na proxima
secao, discutiremos os detalhes desses modelos e se eles funcionaram.

B Uso de mecanismos de mercado e analise de dados
para promover a justica social

O modelo regulatdrio proposto pela equipe do prefeito Fernando
Haddad é bem desenhado. Se considerarmos a ampla definigao de Julia
Black dos processos de regulacao (definindo o que deve ser regulado,
definindo por que uma questao deve ser regulada, criando mecanismos
de coleta de informacdes e definindo técnicas de modificacao de
comportamento),”® podemos ver claramente tais elementos na versao
preliminar do decreto:

mulher, (vii) gerar incentivos para passeios em areas pobres, (ix) permitir subsidios cruzados
(cobranga de impostos e investimento em transporte ptblico).

Veja http://www.internetlab.org.br/en/opinion/regulating-individual-transportation-in-
sao-paulo-what-is-at-stake/.

A contribuigao de Julia Black para a teoria da regulagao é enorme. Durante anos, ela
defendeu que “podemos construir uma conceituacao de regulacao que seja consistente com
a perspectiva de descentralizagao, de modo a desenvolver uma compreensao de regulacao
descentralizada que nos permita reconhecer melhor como determinadas formas de poder
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a)

d)

Definicdo do que deve ser requlamentado: o decreto fez uma
distingao entre os passeios que sdo puramente “compar-
tilhados” e outros que sdo o resultado de uma atividade
econOmica entre motoristas e passageiros mediada por uma
empresa de tecnologia e uma plataforma acessivel através de
telefones celulares;

Definicdo de por que deve ser requlamentada: a Prefeitura acredita
que o setor publico deve monitorar o impacto sobre os
operadores historicos e o nimero de motoristas que ocupam as
ruas, potencialmente gerando poluigao e engarrafamentos. O
setor ptiblico também deve cobrar pelo uso de um bem publico
em um sistema de créditos por quilometros, permitindo que
o regulador influencie quando e onde os passeios ocorrem
por meio de um sistema de pregos flutuante;

Obtendo informagoes para regular: Além da tradicional coleta de
informagdes por meio de registro, o decreto estabeleceu uma
abordagem colaborativa entre as empresas TNCs e a Mobilab
por meio do compartilhamento de dados para a mobilidade
urbana;

Técnicas de modificagdo do comportamento: Em vez de um sistema
puramente de comando e controle, a Prefeitura decidiu
modificar o comportamento das empresas de tecnologia
(“operadoras”) com incentivos de mercado. No modo em
que foi projetado, o operador deve comprar créditos por
quilometros para permitir que os motoristas parceiros estejam na
estrada. Se eles s6 permanecerem no centro da cidade durante
os horarios de pico, o crédito sera usado mais rapidamente
(o prego a ser no centro da cidade seria mais caro, por assim
dizer). Se forem as periferias e aos arredores da cidade, o
crédito durara mais (o prego seria menor).

e controle sdo exercidas em toda a sociedade”. (BLACK, 2017: 20). A andlise centralizada
da regulamentagao baseia-se em “regras respaldadas por agdes” de regulamentagao
de controle e comando. A analise descentrada envolve complexidade, fragmentacao,
interdependéncias, ingovernabilidade e rejeicao de uma clara distingao entre ptblico e
privado. Como argumentado por Black, “as analises descentralizadoras também recorrem
anogdes foucaultianas de poder a énfase que, além da fragmentagao do conhecimento, ha
fragmentagao de poder e controle. O governo nao tem o monopdlio do exercicio do poder
e controle. Pelo contrario, esta disperso entre os atores sociais e entre os atores e o Estado”
(BLACK, 2017, p. 21).
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Na primeira vez em que o modelo foi apresentado, pesquisa-
dores do projeto Transporte para o Desenvolvimento do Banco Mundial
o descreveram como uma proposta inovadora. Segundo eles, “essa
abordagem criaria um mercado para esses créditos e estaria alinhada
com o principio comumente conhecido no setor de seguros de veiculos
como ‘pay-as-you-drive’, e permitiria que a cidade recebesse uma taxa
de TNCs pelo uso comercial de sua infraestrutura vidria ptblica, que
pode entdo ser usada para melhor manejar e manter”.”

De acordo com o Banco Mundial, a regulamentagao “da a Sao
Paulo mais flexibilidade na criacao e precificagao de incentivos para as
TNCs oferecerem servigos que complementem o transporte ptblico e
os taxis em periodos fora de ponta, particularmente em areas carentes
e para populagdes carentes”. Além disso, o decreto “requer que as
empresas TNCs fornecam a Sao Paulo dados sobre origens de viagem
e destinos, tempos, distancias e rota de viagem, preco e avaliacdo do
servigo”.

Sao Paulo foi a primeira cidade a projetar algo assim: um modelo
regulatério baseado em pregos dindmicos para o uso da estrada,
baseado em dados e andlises em tempo real, e precos diferenciados
(ou taxas) para veiculos-quilometros em congestionamentos. areas ou
areas carentes e bairros.*® Em outras palavras, a Prefeitura hackeou a
ideia de precos dinamicos — uma das principais inovagdes das TNCs
nesses mercados — e a usava em favor de metas urbanas e sociais,
como a melhoria do transporte em dreas carentes (gerando recursos
econdmicos e incentivos/pregos mais baixos para motoristas e TNCs
estarem 14) ou o desestimulo ao uso de veiculos particulares em areas
centrais da cidade (bem cobertos por infraestrutura de transporte de
massa). Também obrigou, na primeira proposicao, que as empresas
TNCs deveriam comprar créditos de quilometro a serem utilizados por
motoristas do sexo feminino, abordando uma lacuna de desigualdade
de género.*!

Esse empreendimento regulatorio ¢ muito consistente com as
“justificativas [rationales] para a regulagao” defendidas pelo tedrico legal
Tony Prosser (2010). Como se pode ver, o modelo nado é simplesmente
projetado para corrigir falhas de mercado (e nao € percebido como uma

Disponivel em: https://blogs.worldbank.org/transport/sao-paulo-s-innovative-proposal-
regulate-shared-mobility-pricing-vehicle-use.

Como pudemos avaliar em uma revisao de todas as experiéncias regulatdrias existentes
até 2015 em Zanatta, De Paula & Kira (2017).

De acordo com o decreto, 15% de todos os motoristas do TNC devem ser do sexo feminino.
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invasao no setor privado). O regulamento tem fortes objetivos sociais
e econdmicos. Os mecanismos de mercado e as técnicas de analise de
dados sao usados para, pelo menos em teoria, corrigir desequilibrios
de poder e desigualdades sociais. Isso é consistente com as teorias
contemporaneas de justica aplicadas ao transporte. Rafael Pereira, Tim
Schwanen e David Banister, da Universidade de Oxford, defendem
que “uma politica de transporte é justa se distribuir investimentos
em transportes e servigos de maneira a reduzir a desigualdade de
oportunidades”. De acordo com esses estudiosos, “embora objetivando
melhorar os niveis gerais de acessibilidade, as politicas devem priorizar
0s grupos vulneraveis e, assim, mitigar as desvantagens moralmente
arbitrarias que reduzem sistematicamente seus niveis de acessibilidade,
como idosos, deficientes ou nascidos em uma minoria étnica ou familia
pobre” (PEREIRA, SCHWANEN & BANISTER, 2017, p. 186).

E claro que a priorizagdo de grupos vulnerdveis é extremamente
limitada quando se trata de transporte privado, que geralmente é muito
mais caro que o transporte publico (6nibus e metro) e, portanto, menos
acessivel para cidadios de classes mais baixas. E dificil falar sobre
inclusao e mobilidade urbana baseado em empresas TNCs, embora a
alegacao de que TNC s promover algum tipo de inclusao e fornecer o
transporte privado para areas carentes.”> No entanto, no caso de Sao
Paulo, sustentamos que o modelo regulatério proposto pela Prefeitura
tem um forte componente de reducao da desigualdade, como percebido
pelo seu desenho institucional e metas regulatoérias.

Na préxima segao, passamos da analise dos objetivos regulatdrios
para a discussao sobre o desenho institucional e o experimentalismo
juridico que ocorreu no nivel municipal em Sao Paulo. Sustentamos que
o problema Uber abriu espago para a criagao de CMUYV, uma comissao
multidepartamental que lida com externalidades dos bens ptblicos de
uso (vidrio urbano) e para o alinhamento entre o transporte publico e
meios de transporte alternativos.

3 Rachel Telésforo acredita que as empresas TNCs poderiam substituir dnibus e transporte
publico se elas forem ineficientes. Ela menciona estudos de Portugal (International Transport
Forum ) e experimentos no México e afirma que eles poderiam reduzir os engarrafamentos e
0s custos para o setor ptiblico (TELESFORO, 2016: 74-77). Nés nio acreditamos que existem
elementos para endossar essa tese, mas concordamos com ela quando ela argumenta que “a
fim de continuar operando, as economias de partilha, especialmente Uber, tera de demonstrar
asua capacidade para reduzir as desigualdades. A possibilidade de interconectar passageiros
a periferias e areas excluidas da estrutura urbana tradicional - seja pela distancia ou pela
falta de transporte publico, como énibus e metrd — torna-se importante” (TELESFORO,
2016, p. 78).
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C O desenho institucional do regulamento e o papel do
CMUV

O Decreto Municipal n®56.981 de 2016® criou o CMUYV e definiu o
marco regulatorio das TNCs em Sao Paulo para regulamentar a exploragio
da atividade comercial de transporte individual, carona soliddria e conducdo
auténoma. Seu fundamento juridico, como instrumento de regulagao,
foram precisamente os referidos artigos 12 e 18, I da Lei de Politica
Nacional de Mobilidade Urbana, que lidam com os servigos de interesse
publico de transporte individual.

A definicao de um tépico regulamentado mais amplo do que
as TNCs, cobrindo carpooling e veiculos autdonomos, extrai de debates
anteriores em contextos locais e federais (e internacionais) nos quais
as TNCs pretendiam contornar as regulamentagdes argumentando sua
natureza compartilhada em oposicao a um setor tradicional. Também
mostra que a estrutura regulatdria a ser criada deve ser capaz de utilizar
diferentes conjuntos de ferramentas para regular os provedores de
servigos em areas semelhantes, mas distintas, bem como para perseguir
multiplos objetivos de interesse publico.

Nesta matéria, os objetivos estabelecidos no artigo 2° do decreto
mostram a légica urbana inerente a este regulamento:

Art. 22— As vias publicas integrantes do Sistema Municipal de Mobilidade
e seu uso e exploragao obedecerao as seguintes diretrizes:

I - evitar a ociosidade ou sobrecarga da infraestrutura disponivel;

II - racionalizar a ocupagao e uso da infraestrutura existente;

III - proporcionar melhoria das condigdes de acessibilidade e mobilidade;
IV — promover o desenvolvimento sustentavel da cidade de Sao Paulo
em suas dimensoes socioeconOmica e ambiental;

V — garantir a seguranca nos deslocamentos das pessoas;

VI - fomentar o desenvolvimento de novas tecnologias que aprimorem
0 uso dos recursos do sistema;

VII - alinhar-se com o incentivo ao uso do transporte coletivo e modos
alternativos de transporte individual.

Tais objetivos se baseiam na légica do decreto:* estradas sao bens
publicos no sentido econémico, ha uma tendéncia de uso excessivo

¥ Todos os documentos oficiais referentes ao CMUV estao disponiveis em: http://www.

prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/transportes/acesso_a_informacao/index.
php?p=227570.

* Este nao é um conjunto definitivo nem oficial de premissas que regem o decreto; eles
podem ser extraidos do texto e dos instrumentos do decreto (especialmente os artigos 8°
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desses bens, se nao for regulamentado, esquemas de pregos podem ser
adaptados para incentivar e dificultar o comportamento individual para
promover objetivos de interesse publico, existe um 6timo equilibrio
a ser perseguido na gestao do sistema de mobilidade municipal em
seus diversos aspectos, e, em sua totalidade, gerenciar e controlar a
disponibilidade e o pre¢o do transporte ¢ uma ferramenta importante
para governar o desenvolvimento urbano.

E importante observar que esses objetivos e fundamentos nao
se aplicam apenas as TNCs, mas a todo uso comercial intensivo de
vias puiblicas na cidade, incluindo veiculos autonomos e esquemas de
compartilhamento de bicicletas.® Este sera um aspecto importante
do desenvolvimento da CMUV como érgao dirigente dos aspectos
comerciais das estradas de Sao Paulo.

Ao regulamentar as empresas TNCs, o decreto estabeleceu que
qualquer empresa realizando atividades comerciais relativas a transporte
urbano e usando intensamente o viario urbano deveria ser registrado
na cidade como Operador de Tecnologia de Transporte Credenciado, a
fim de operar em Sao Paulo. Ao fazer isso, o regulamento visa resolver
dois problemas diferentes: a aplicabilidade de tais normas para as
empresas de transporte em rede e a viabilidade pratica de regular
tais atividades. Ao definir que os OTTCs sao os intermediarios entre
o cliente e os motoristas, os reguladores evitaram discussoes legais
sobre a definicao de empresas TNCs como empresas de transporte ou
tecnologia. Além disso, regulamentando os OTTCs como principais
responsaveis perante o municipio pelo fornecimento de dados sobre
as viagens, pagando precos publicos pelo uso intensivo de estradas,
mantendo registro e registro junto a autoridade publica de todos os seus
condutores e assegurando padrdes minimos de qualidade, o regulador
optou por nao monitorar cada veiculo como um possivel provedor de

a 12, que definiram os critérios de precificagao), a partir das conversas mantidas entre os
reguladores e nds mesmos, e das transcri¢des das reunides do CMUYV, principalmente os
primeiro e terceiro encontros (realizados em maio e julho de 2016).

E 6bvio que as empresas de compartilhamento de bicicletas usam esse bem puiblico de forma
menos intensiva do que as empresas que colocam veiculos autonomos nas estradas de Sao
Paulo. Em entrevistas com empresarios da industria de compartilhamento de bicicletas e
orgaos reguladores, descobrimos um intenso debate sobre pregos de bicicletas sem estagao
(o que teria consequéncias para empresas de tecnologia como a MoBike e a Yellow). O
municipio esta preocupado com o uso de espagos publicos e externalidades criadas para os
cidadaos (e.g., sair de casa de manha e enfrentar quatro ou cinco bicicletas na calcada). Os
orgaos reguladores da CMUV também acreditam que deve haver um prego justo para o uso
da infraestrutura publica da cidade. Nao esta decidido se este pagamento ocorrera através
de um imposto municipal (Imposto Territorial Urbano) ou um prego publico estabelecido
por uma resolugao.
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transporte, mas transferiu para algumas empresas a responsabilidade
de responder em seu nome.

Outro aspecto notavel da regulacdo de Sao Paulo é que ele
resolveu a “tragédia dos comuns” ou problemas de tamanho de
mercado ao ndao determinar um nimero fixo de motoristas autorizados
a circular (o que implicaria um sistema de aplicagao onerosa e, muito
provavelmente, ser mal aplicada). Em vez disso, passou a cobrar por
quilometro viajado com passageiros. Além disso, ele permitiu que o
orgao regulador (CMUYV) pudesse determinar o preco a ser responsavel
pelo “crédito de quiléometro”. Este instrumento de precificagao nao
define um ntimero anterior de viagens, motoristas ou veiculos usando
ainfraestrutura publica. Em vez disso, permite que a cidade avalie esse
mercado mensalmente, restabelecendo a proxima rodada de créditos a
serem vendidos. Além disso, como ja apontado, possibilita diferentes
precos por quilometro por regiao da cidade, tipo de servico de transporte
(passeios compartilhados vs individuais), género de motorista, horario
do dia, emissdes veiculares, integracao com servicos de transporte
coletivo, ou qualquer outro objetivo a ser perseguido de acordo com
os objetivos do decreto.*

O decreto delegou ao érgao regulador a autoridade para deter-
minar e especificar a maioria de seus instrumentos regulatdrios, seja o
preco real dos créditos de quildmetro ou os padroes de qualidade do servigo.
Essas defini¢des especificas sao institucionalizadas por resolugoes
elaboradas pelo CMUYV, composto pelos seguintes departamentos:
(i) Transporte e Mobilidade, (ii) Finangas, (iii) Distritos locais, (iv)
Desestatizagao e Parcerias, (v) Governo e (vi) Servicos e Construcgao
Publica.

Um ano ap6s a criagdo do CMUYV, a instituigdo aprovou a
Resolugao n® 14/2017 estabelecendo os fatores de multiplicagdo das
categorias de incentivos e desincentivos para o uso da via puiblica. A tabela
abaixo mostra como o mecanismo de precificacao flexivel foi usado
pelos reguladores para modificar os precos publicos do crédito de
quilometro (preco puiblico da outorga):

% De acordo com a Resolugao n® 15, aprovada em 7 de maio de 2017, os 6rgaos reguladores

podem coletar os seguintes dados das TNCs: (i) porcentagem do deslocamento fora do
centro da cidade (centro expandido), (ii) se o motorista é do sexo masculino ou feminino, (iii)
o veiculo estd adaptado para pessoas com mobilidade reduzida (qualquer tipo de deficiéncia
fisica), (iv), se o veiculo é combustivel 1 ed por recursos poluente (Matriz Energética poluente)
ou se é de combustivel 1 ed por recursos nao poluentes (Matriz energética nao poluente), (v)
avaliacao (de 1 a 5), (vi) comentarios escritos pelos consumidores (até 140 caracteres).
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Tabela 3 — Mecanismos de precificagao para reduzir a
desigualdade e alcangar metas sociais (Resolucao 14/2017)

Fator . Fator aplicado ao
L Categoria o
multiplicador precgo publico
M1 Quilémetro executado por motorista do 10%
sexo feminino
M2 Quildbmetro executado por carros acessiveis 10%
(adaptados para pessoas com deficiéncias)
M3 Quilémetro executado por veiculo hibrido 10%
ou ndo poluente
M4 Quildmetro executado fora do centro da 50%
cidade
M5 Quilémetro executado entre 10h e 17h 70%
M7 Quildmetro executado entre as 20h e 22h 50%
M8 Quildmetro executado aos domingos e 70%
feriados
M9 Quildémetro executado em um sistema de 50%

compartilhamento de viagens (mais de um
passageiro) por uma chamada

M10 Quildmetro executado em um sistema de 30%
compartilhamento de viagens (mais de um
passageiro) por duas chamadas

M11 Quildmetro executado em um sistema de 20%
compartilhamento de viagens (mais de um
passageiro) por trés chamadas

M12 Quilémetro executado em um sistema de 10%
compartilhamento de viagens (mais de um
passageiro) por quatro chamadas

Em suas Resolugdes n® 1, 2 e 3, a CMUYV detalhou os procedi-
mentos para registro como OTTC, as metas de uso 6timo das rodovias
(como medida interna de precificacdo), e definiu os primeiros precos
especificos por quilometro, considerando os critérios de diferenciacao
acima mencionados. Desde entao, redigiu uma série de resolucdes
sobre TNCs, a maioria relacionada a varia¢des e defini¢des de precos,
mas também auditoria de informagdes da TNC, especifica¢des de
compartilhamento de dados e qualidade de servigo (normas veiculares,
requisitos de treinamento de motoristas, vestudrio, verificagao de
antecedentes e registro dos motoristas).

Quatro consideragdes poderiam ser feitas apos a leitura
dos documentos oficiais do CMUV. Primeiro, a Resolugao n® 16
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(a controvertida norma que definiu padrdes de qualidade e registro
de controladores), embora necessaria, mostra um distanciamento
de sua ldgica inicial de regulagdo de precos como uma ferramenta
para simplificar a atividade regulatéria. Um segundo ponto é que,
independentemente do objetivo declarado de utilizar os dados para
promover o interesse publico, ainda nao ha estudos ou divulgacao
dos dados coletados das TNCs. Varias andlises da dinamica urbana
podem acumular-se a partir desses dados agregados e a propria
atividade regulatodria pode ser substancialmente aprimorada se for
bem empregada. Esta falta de politicas baseadas em evidéncias para
calibragem do sistema de precos mostra que a moldura regulatoria e
os instrumentos de regulacao estao longe de serem utilizados em suas
melhores possibilidades. Além disso, esses dados poderiam informar
outros tipos de politicas, como concorréncia e antitruste, que se tornaram
uma grande preocupagao na economia de plataformas (CARVALHO &
MATTIUZZO, 2017), que a propria Prefeitura demonstrou interesse em
definir progressivamente maiores créditos de quilémetros para usuarios
pesados e, recentemente, criando uma empresa virtual de intermediagao
de taxis para aliviar as taxas cobradas pelas empresas (99 e outras) aos
motoristas de taxi.

No entanto, e finalmente, o sistema de registro e de precos, ao
permitir uma regulamentacao mais flexivel e direcionavel, ao contrario
darigidez das concessoes e barreiras de entrada, mostrou-se eficiente e
justificou a expansao do alcance do CMUYV para outros dominios, como
estacionamento e o bike-sharing (compartilhamento de bicicletas). Desde
sua criacdo em maio de 2016, o CMUYV elaborou 18 resolugoes e ampliou
seu alcance de empresas TNCs para aplicativos de estacionamento e
regulamentacao de bicicletas compartilhadas, tendo também elaborado
notas técnicas sobre a regulamentagao de veiculos autdnomos e as razoes
socioecondmicas e juridicas por tras de suas resolugoes.

Muitas de suas 18 resolugoes dizem respeito a empresas TNCs,
embora algumas delas se concentrem em outros setores regulados
(principalmente estacionamento e bicicletas compartilhadas), que
foram atribuidas a CMUYV apds o decreto inicial e como prova de sua
flexibilidade e capacidade de regulamentar os diversos setores que
usam o viario urbano. A composi¢ao multidepartamental da CMUV —
envolvendo reguladores do campo da mobilidade urbana, financas
publicas, parcerias ptiblico-privadas e infraestrutura — também mostra
os multiplos objetivos de interesse publico envolvidos neste tipo de
regulamentagao da TNC e seu carater de governanga urbana.
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Finalmente, uma caracteristica importante do CMUYV é seu
mandato para procedimentos administrativos e sancionamento de
empresas que violam as normas aplicadas as TNCs. Em dezembro
de 2017, a CMUYV determinou que a Uber do Brasil Tecnologia Ltda
violou a Resolugao n® 1/2016 por ndo cumprir com as obrigagdes de
compartilhamento de dados.’” Nos termos do artigo 8° da Resolucao, a
Uber deve registrar veiculos e motoristas e compartilhar informagoes
sobre os passeios com a Prefeitura diariamente.® A Uber ndo cumpriu a
disposigao ea CMUYV deu inicio a um processo administrativo de sangao.
A CMUYV determinou que a Uber violou as disposi¢des municipais e
multou a empresa de tecnologia em 0,5% de todos os ganhos das TNCs
em um ano.

D Indo além dos passeios sob demanda: servigos de
compartilhamento de bicicletas

Como discutido acima, o CMUYV foi criado com uma mentalidade
de governanga urbana, uma composi¢ao multidepartamental e uma
missao para promover o desenvolvimento sustentdvel da cidade de
Sao Paulo em suas dimensdes socioecondmicas e ambientais. Um
fendmeno interessante que ocorreu nos ultimos dois anos é que a
institui¢ao foi além do debate sobre corridas sob demanda (ride-sharing).
Ao ler as transcri¢des das reunides e as resolu¢des aprovadas pelo
Comité, percebe-se um crescente interesse da CMUV em estabelecer
regras para a exploragao econdmica dos servigos de compartilhamento
de bicicletas na cidade de Sao Paulo.

Em 12 de dezembro de 2017, os reguladores da CMUV propuseram
um sistema de prego puiblico a ser pago pelos operadores de sistemas de
compartilhamento de bicicletas (OTTCs). O preco seria pago levando
em consideragao a area ocupada pela parcela e poderia corresponder de
0,3% a 0,5% do valor venal do metro ctibico dos prédios na drea ocupada
pelas bicicletas. A formula matematica incluiria o valor unitario do
lugar de estacionamento, a porcentagem a ser cobrada e a area ocupada

¥ CMUYV, Procedimento para Aplicagao de Penalidade, PA 2017-0.131.954-0, Uber do Brasil
Tecnologia LTDA.

Os dados exigidos foram: (i) identificagao tinica da chamada, (ii) hora e data, (iii) latitude
da chamada, (iv) longitude da chamada, (v) enderego de origem, (vi) duragao da chamada
carona, (vii) nimero do CPF do motorista (CPF), (viii) licenga do veiculo, (ix) distancia do
trajeto, (x) valor total em reais, (xi) valor por quilometro, (xii ) desconto, (xiii) avaliagao (1
a 5). Ver a Resolu¢gao CMUYV, Anexo II, n. 1, 12 de maio de 2016.
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pela estacao.” Estabelecem igualmente um sistema regressivo em que
a percentagem do valor unitario diminui se o nimero de bicicletas
aumentar (até 5 000 bicicletas sao fixadas em 0,5% do valor unitario,
de 5.001 a 10.000 sao fixadas em 0,4% e mais de 10.001 estao fixados
em 0,3%). Sergio Avelleda, entao presidente da CMUYV, defendeu que
todas as areas da periferia de Sao Paulo teriam a maior quantidade de
desconto (o valor Pe, na férmula matematica descrita na nota de rodapé
41, seria de 0,3%), considerando a necessidade de atender a populacio de
bairros distantes do centro da cidade, em que a densidade urbana necessiria
a eficiéncia do sistema ndo é a mesma do centro da cidade. A ideia, segundo
Avelleda, seria gerar incentivos para que as pessoas usem as bicicletas
como ultima milha, levando as bicicletas para casa e voltando as esta¢des
em 14 horas.

Em 12 de dezembro de 2017, a CMUYV publicou a Resolugao
n° 17, que regulamenta o licenciamento de Empresas de Redes de Transporte
para explorar os servicos de compartilhamento de bicicletas disponiveis em
vias ptiblicas. A Resolugao regula a atividade de empresas de tecnologia
que oferecem dois tipos de servigos de compartilhamento de bicicletas:
(i) servigos de compartilhamento de bicicletas com estagdes fixas e
(ii) servicos de compartilhamento de bicicletas sem estacao (dockless).
A estrutura e os objetivos regulatérios desta resolugdo sao muito
semelhantes aos do anterior — a solugao para o problema Uber em Sao
Paulo.

O regulamento de compartilhamento de bicicletas criado pelo
CMUYV tem trés componentes principais: (i) define uma série de
requisitos para o licenciamento de empresas TNCs, (ii) usa um sistema
de precos flexiveis (prémio publico anual) com incentivos para a
periferia e dreas carentes, (iii) define também uma série de obrigacdes
de compartilhamento de dados e protecao de dados pessoais de seus
usudrios.* Uma inovacao importante é a possibilidade de pagamento
com o cartdo de transporte ptiblico (Bilhete Unico). De acordo com

¥ Aférmula é “P =V *Pe* Ae” em que P é o prego ptiblico por ano, V é o valor unitario do

espago urbano, Pe é a porcentagem de V a ser cobrada e Ae é a area ocupada pela estagao
de bicicleta.

4 De acordo com o Anexo II da Resolugao n® 17/2017, a Prefeitura exige os seguintes dados
das TNCs: (i) identificagao unica da viagem, (ii) hora e data da viagem, (iii) término da
viagem, (iv) identificagao do local de o inicio, (v) ID do lugar de estacionamento no final,
(vi) identificagdo tnica da bicicleta, (vii) pagamento (dinheiro, cartao de crédito, cartao
de débito ou cartao de transporte publico), (viii) periodo em que a bicicleta foi utilizado,
(ix) avaliagao por usuario (de 0% a 100%), (x) comentarios de usuarios (até 140 caracteres).
Em relagao ao estacionamento, a Prefeitura também exige (i) latitude, (ii) longitude, (iii)
endereco de estacionamento e (iv) regiao geografica (0 se encontra no centro da cidade, 1
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a nota técnica produzida pela Secretaria de Mobilidade Urbana, a
regulamentagao dos servigos de compartilhamento de bicicletas em
Sao Paulo poderia ter “efeitos positivos para a mobilidade urbana na
cidade”, impactando nao sé os cidadaos da cidade de Sao Paulo, mas
toda drea metropolitana.

Como se pode ver, ha muitas evidéncias de aprendizado e
experimentacao institucional em nivel local. No entanto, como veremos
na préxima segao, existem controvérsias sobre a legalidade desses
experimentos.

E Desafios legais ao experimentalismo local

Alegalidade da abordagem inovadora projetada pela Prefeitura
nao é consensual entre a comunidade juridica brasileira. Em 2017, o
CMUYV foi contestado na esfera juridica e dogmatica, isto ¢, tanto por
juizes quanto por académicos.

Floriano Azevedo Marques Neto, renomado estudioso do ramo de
telecomunicagOes e professor de Direito Econdmico da Universidade de
Sao Paulo, publicou e ensaio afirmando que os regulamentos do CMUV
sao “cheios de distorcoes e excessos” (MARQUES NETO, 2017). Focando
na Resolugao n® 16, Marques Neto argumentou que o regulamento €
“excessivo em termos materiais, inadequado para o que foi projetado,
viola normas constitucionais e a jurisdi¢ao do municipio” (MARQUES
NETO, 2017). Para ele, o transporte individual de passageiros é uma
“atividade economica livre” de acordo com a Constitui¢ao Brasileira
e ndo deve ser regulamentado pelos municipios. De acordo com seu
parecer e entendimento juridico, a Prefeitura distorceu a interpretacao
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana e enquadrou as TNCs na
mesma categoria como “transporte publico individuo”, criando poderes
legais para a Prefeitura para regular mercados “que deveriam ser
livres”. Marques Neto comparou o regulamento as “regras medievais”
e afirmou que isso prejudicaria a inovagao e prejudicaria os cidadaos.

Casos perante o Tribunal de Justica de Sao Paulo tém produzido
raciocinios juridicos muito diferentes sobre a legalidade dos regula-
mentos experimentais pela Camara Municipal. Em dezembro de
2017, a Secretaria de Transportes Municipais enfrentou um mandado
de seguranga. A tese juridica argumentada pelo autor, impetrante do
mandado, era de que o Secretario de Transporte Publico excedeu sua

se for centro da cidade em nao exclusivo estacionamento, 2 se for fora do centro da cidade,
4 se for fora da cidade de Sao Paulo).
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jurisdigao e violou o direito de liberdade de ocupacio e liberdade de empreen-
dedorismo assegurado pela Constitui¢ao Federal. O autor questionou a
constitucionalidade do Decreto n®56.981/2016 e da Resolucao n® 16/2017
do CMUV. Ojuiz Adriano Laroca, da 14? Vara da Fazenda Publica, negou
o pedido e argumentou que “a Prefeitura tem a jurisdigao constitucional
para regular o uso econémico das vias publicas, conseguindo a melhoria
da mobilidade urbana”.*" O juiz Laroca também argumentou que o
transporte privado de passageiros conduzido pelas TNCs interferia no
planejamento urbano e na mobilidade urbana, modificando questdes
de interesse local como densidade de trafego, polui¢ao e mobilidade.
De acordo com o juiz Laroca, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
determinou a jurisdi¢do dos municipios, incluindo o planejamento e
avaliacdo de mobilidade urbana e a regulagao do transporte de servigos
(artigo 18, I). Para ele, o regulamento era “coerente com as leis de transito
nacionais e nao colide com os principios e objetivos da lei nacional de
mobilidade urbana”. O juiz ndo reconheceu nenhum tipo de fumus boni
iuris e negou o mandado de seguranga.

Quatro meses depois, em um processo movido pela Uber do
Brasil Tecnologia Ltda. contra a Prefeitura de Sao Paulo, o juiz Antonio
Galvao Franca, da 42 Vara da Fazenda Publica, adotou um raciocinio
juridico completamente diferente. Os advogados da Uber argumentaram
que a Resolugdo n® 12/2016 da CMUYV, que estabeleceu o mecanismo
de precificagao flexivel do quilometro de crédito (uma das principais
experiéncias institucionais criadas por Sao Paulo) era ilegal. A Uber
argumentou que a regulamentagdo do CMUYV carecia de motivagao
propria para “atos administrativos” e que o fim do regulamento colidia
com suas proprias motivagdes. Uber argumentou que a Prefeitura estava
tentando regular a concorréncia, atribuindo fungoes extra-fiscais aos pregos
puiblicos do crédito de quilometro.** O juiz Antoénio Franca determinou
que a atividade das operadoras de transporte credenciadas deveria ser
tratada como “livre empresa econdmica”, de acordo com o artigo 170
da Constitui¢ao, e ndo como servigo publico. A sentenca declarou que
a Prefeitura excedeu sua jurisdicao e usou o preco progressivo como um
mecanismo para fomentar a concorréncia. Por isso, criou regras sobre direito
econdmico e interveio na atividade econdmica, violando o artigo 24 da

4 Veja a decisao da Corte em: https://www.conjur.com.br/dl/decisao-aplicativo-sp.pdf.

# Veja a decisao da Corte aqui: http://www.internetlab.org.br/wp-content/uploads/2018/04/
Senten%C3%A7a-processo-n%C2%BA-1047591-20.2016.8.26.0053.pdf.
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Constituigao Federal.*® Para o juiz, mesmo com a promulgacao da Lei
Federal n° 13.640/2018* — que garantiu aos municipios a competéncia
para regular os servigos das ETNs —, a Prefeitura precisava de uma
lei municipal para fazé-lo e nao poderia ter agido por meio de uma
resolucao. Na sua decisao, o juiz da 4* Vara da Fazenda Publica aceitou
os argumentos juridicos de Uber e desmantelou a Resolugao CMUC
n® 12/2016.

Esta tltima decisao foi uma grande derrota para o CMUV e a
abordagem experimental usada pela prefeitura. E possivel que este
caso seja levado ao Superior Tribunal de Justiga (STJ), a mais alta
corte do Brasil que trata de leis federais. Ha também o problema de
novas ONGs e associagdes de motoristas que estao usando o Judiciario
para desmobilizar as Prefeituras e desafiar regulagdes experimentais
que empresas de tecnologia nao apreciam. O fendmeno emergente de
astroturfing — grupos de defesa que recebem incentivos para participacao,
treinados por empresas de tecnologia e organizados de acordo com
“patrocinio encoberto” (WALKER, 2016: 271) — deve ser mais explorado
na literatura sobre direito e economia do compartilhamento. Nao esta
claro o quanto dessas novas ONGs sao mobilizadas para agir em nome
das grandes empresas de tecnologia e das estratégias que elas usam antes
do judiciario. Essa continua sendo uma questao em aberto para futuras
pesquisas. O ponto que queremos fazer € que ha desafios legais para a
experimentacao local e o Judicidrio pode se opor (ou criar bloqueios)
a esse novo direito administrativo (e regulatorio) que esta surgindo na
cidade de Sao Paulo em relagdo as TNCs e ao uso de mecanismos de
precificagao de bens publicos.

# A Constituigao brasileira prevé que somente a Unido tenha jurisdi¢ao para criar normas
legais que afetem o direito economico.

4 ALeiFederal n®13.640/2018, assinada em 26 de marco de 2018, modificou a Politica Nacional
sobre Lei de Mobilidade Urbana e definiu “transporte individual privado de passageiros”
como “transporte de passageiros, nao aberto ao publico, para viagens individuais ou
compartilhados, feita exclusivamente por usuarios previamente cadastrados em plataformas
online” (Art. 40, X, Lei 12.587/2012). Também modificou o Artigo 11 da Politica Nacional
e declarou que os Municipios tém a jurisdi¢do para “regular e monitorar” o servigo de
“transporte individual de passageiros”. Em 2017, Uber, Cabify e 99 se reuniram para protestar
contra o Projeto de Lei, que chamaram de “Lei do Retrocesso” (veja em: https://brasil.
estadao.com.br/noticias/geral,usuarios-de-aplicativos-de — transporte-pressao-senadores-
a-voto-contra-projeto, 70002064595). A Uber gastou milhdes em campanhas publicitarias
na televisao e em redes sociais como Twitter e Facebook (veja em: https://web.facebook.
com/pg/uberbr/videos/).
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Conclusao

Nao ha duvidas de que a economia do compartilhamento é
um fendmeno urbano e que as discussoes regulatorias em torno das
Transport Network Companies (TNCs) —um dos elementos das diversas
e diversificadas economias do compartilhamento — estao enquadradas
em uma abordagem holistica, tentando equilibrar o trade-off entre
inovagao e empreendedorismo, de um lado, com questdes ambientais,
mobilidade urbana, novos tipos de externalidades e o uso economico
de bens publicos como vidrio urbano, de outro.

A experiéncia de Sao Paulo evoluiu de um cendrio de conflitos
e raciocinio bindrio (se as TNCs sao legais ou ilegais?) para um nivel
mais sofisticado de experimentalismo regulatorio local (como devemos
regular e com quais objetivos sociais em mente?). Como argumen-
tamos neste artigo, o problema Uber criou uma oportunidade para a
Prefeitura comparar as experiéncias emergentes de outras cidades do
Sul Global e projetar uma nova estrutura institucional para lidar com
as TNCs em Sao Paulo. Juntamente com a SP Negdcios e a Mobilab, a
Prefeitura apresentou solug¢des inovadoras — na verdade, iinicas em uma
perspectiva comparativa, considerando as megacidades do Sul Global.
Eles fizeram muito mais do que estabelecer mecanismos e regulamentos
de licenciamento voltados para a seguranga e a qualidade dos servigos.
A Prefeitura tratou o viario urbano como um bem publico que deveria
ser precificado pelo seu uso. Com isso, os reguladores hackearam parte
daldgica dos pregos flexiveis da Uber para estabelecer um conjunto de
mecanismos de mercado para gerar incentivos para comportamentos
econdmicos que sao socialmente orientados, como fornecer incentivos
econdmicos para passeios fora do centro da cidade. A criagdo do
CMUYV (Comité Municipal de Uso do Viario Urbano) institucionalizou
essa abordagem de governanca urbana. A estrutura multidepartamental
do CMUYV - incluindo reguladores de mobilidade urbana, finangas,
servigos governamentais e secretaria de inovagao — também permite
que pontos de vista muito diferentes sejam discutidos, indo além das
“caixas” tradicionais de direito administrativo no nivel local. Em certo
sentido, o CMUV é completamente interdisciplinar (ou, em outras
palavras, ¢ um lugar especial para a governanca urbana e o pensamento
interdisciplinar dentro da Prefeitura).

Ao entrevistar os reguladores em nivel local e estudar as atividades
do CMUYV, argumentamos neste artigo que tal “experimentagao local”
s0O era possivel por causa de experiéncias anteriores da Prefeitura. Nesse
sentido, é muito dificil sustentar a existéncia de um modelo pronto para
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exportagido mesmo dentro do Brasil. Cidades como o Rio de Janeiro, por
exemplo, ndo avangaram propostas regulatdrias de compartilhamento
de dados (das TNCs a Prefeitura) porque nao dispunham de laboratérios
para analise de dados e andlise de dados como o MobiLab. Mesmo
cidades como Londres nao tém essa estrutura institucional.

Também argumentamos que os mecanismos de precificagao e as
técnicas de analise de dados criadas pelo CMUYV foram implantados
com objetivos sociais muito especificos, visando a problemas de
desigualdades sociais e geograficas. Argumentamos que essa abordagem
para a governanga urbana também estd muito conectada com uma
abordagem do Sul Global, porque se concentra em problemas estruturais
de desigualdade e justica social que estao presentes em megacidades
como Sao Paulo. Essa mesma abordagem foi usada em mercados
emergentes, como o mercado de compartilhamento de bicicletas e o
surgimento de empresas de tecnologia para o compartilhamento de
bicicletas sem cais. A experiéncia de regulacao das TNCs em 2016 foi
utilizada em 2017 para lidar com o mercado de compartilhamento de
bicicletas e 0o CMUYV tem utilizado abordagens muito semelhantes de
precificagao flexivel do uso de bens puiblicos em Sao Paulo (neste caso,
0 espaco publico como uma cal¢gada e ndo apenas o viario urbano, ruas
e avenidas).

Por fim, argumentamos que a abordagem de governanca urbana
implantada pela Prefeitura de Sao Paulo pode ser contestada — ou
mesmo bloqueada — pelo Judicidrio, dependendo do futuro raciocinio
juridico dos Tribunais de Justica e, em tltima andlise, do Superior
Tribunal de Justiga. A Corte provavelmente tera uma palavra final sobre
ajurisdi¢ao dos municipios para regular as TNCs e a possibilidade de
usar mecanismos flexiveis de mercado para estabelecer precos para o
uso de bens publicos. O experimentalismo regulatério das economias do
compartilhamento pode ter um inimigo interno no Brasil, que é o proprio
direito e interpretacdes rigidas da Constituigao. Se o pensamento juridico
tradicional sobre intervengio econdmica prevalecer, o experimentalismo
juridico de Sao Paulo e da CMUYV pode ser ameagado.
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THE UBER PROBLEM IN SAO PAULO:
CHALLENGES TO EXPERIMENTAL
URBAN GOVERNANCE

Pedro C. B. de Paula
Rafael A. F. Zanatta

Introduction

Uber has changed the world, for good or bad.' It has also changed
the legal landscape of many megacities from the global south? like Sao
Paulo — the biggest city in South America, with more than 12 million
people —, opening room for a broader regulation of “two-sided markets
for on-demand transportation” (Chen & Sheldon, 2015: 3). The firms
operating in such markets are called “transport network companies”
(TNCQ), following the regulatory experience of California; they include
tech firms created in the past fifteen years such as Cabify (created in 2011
in Madrid), 99 (created in 2012 in Sao Paulo and recently acquired by
Didi Chuxing),® BlaBlaCar (created in 2006 in Paris) and Uber (created
in 2009 in San Francisco).*

! Motherboard, “Welcome to the Uber Earth”, May 9 2016, https://motherboard.vice.com/
en_us/article/pgkk4v/uber-week-uber-earth.

> Oldfield and Parnell claim that the global south is “the new epicentre of urbanism” and
that we must foster a “southern theorizing of urbanism”. In the opening of the Routledge
Handbook on Cities of the Global South, they claim: “with the massive demographic and
economic changes of the last three decades, the parochialism of the research heartland is a
problem. It means that cities that are highly profiled in the canon of urban studies no longer
reflect the hubs of urbanization or the most critical contemporary global urban problems”
(Oldfield & Parnell, 2014: 2).

Didi Chuxing is a Chinese firm that began an aggressive acquisition strategy. They acquired
Uber China for US$ 7 billion in August 2016 and acquired 99 for US $ 1 billion in January
2018. See https://www.crunchbase.com/organization/didi-dache.

We agree with Arun Sundararajan’s broad definition of regulation as “instruments used
to implement social and economic policy objectives” or, expressed in another way, “legal
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The experience of Sdo Paulo in regulating TNCs is an interesting
case that mixes legal complexity, choices between traditional mechanisms
and self-regulatory tools, political tensions and a move “from conflict
to regulatory experimentation” (Zanatta & Kira, 2017). Between 2015
and 2016, the City Hall recognized the novelty and complexity of the
issue at hand, both in social and economic terms. It was not only about
traditional “transport regulation” in the sense of defining rules to
control market entry and guaranteeing quality of service and consumer
welfare. The “Uber problem” brought to Sao Paulo hard questions about
externalities (exacerbated by the growth of these markets), the use of
public goods (paved roads constructed with resources from taxation),
environmental problems (the possibility of more cars on the street,
traffic jam and pollution), algorithm accountability (transparency on
dynamic pricing systems and rating systems used by these firms) and
the use of data generated by these companies.

We understand the regulation of TNCs in Sao Paulo as an
experience of “urban governance”. Following Davidson and Infranca
(2016), we believe that the relationship between such new markets and
urban governance must be understood by concrete spatial relations
and urban elements, considering the specificities of urban density,
productivity and transport infrastructure in a city like Sao Paulo.

Departing from this “local-based reasoning”, but also affected
by experiences of megacities like Mexico City and Bogota, regulators in
Sao Paulo moved beyond traditional concepts of transport regulation
(medallions, background checks and quality requirements)® and
innovated their approach in three main ways: (i) by applying market
mechanisms (prices) to control externalities produced by the new market,
(ii) by learning from other megacities and bringing equity concerns

and administrative mechanisms designed to encourage economic activity” (Sundararajan,
2016: 138). However, we disagree with his narrowed-down vision that regulation should
be understood as “intervention to correct market failure” in classic economic terms. The
“reasons to regulate” are broader than correcting market failures and also encompass a
rights-based approach. We follow Tony Prosser’s idea that “more recent accounts have
expanded regulation to include a wide range of other types of social control, incorporating
insights from sociology as well economics” (Prosser, 2010: 2). Prosser does not see regulation
as “infringement of private autonomy” but as a “collaborative enterprise”.

As it will be shown below, the city’s regulatory body created such detailed requirements in a
resolution in 2017, which was strongly opposed by the companies and subject to controversy
in public debate as well as in court. See more on this at: https://www1.folha.uol.com.br/
cotidiano/2018/01/1954497-novas-regras-para-uber-e-outros-apps-de-transportes-tem-5-
recuo-de-doria.shtml.
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into regulation,® (iii) by inserting TNC’s regulation under a broader
framework on the use of public goods and the municipal issues of
urban mobility, environmental impacts and sustainability of road use.

As researchers in the field, we had the opportunity to directly
engage with local regulators and discuss with them which policy could
be the best solution for the city of Sao Paulo (including the creation
of market mechanisms to control externalities).” Between 2015 and
2016, we met economists and lawyers from “SP Negdcios”, an agency
bound by cooperation with the Municipality of Sao Paulo (Secretariat
of Finance and Economic Development), responsible for “prospecting
programs for priority sectors of the city’s economy”.® Together with
MobiLab, a “laboratory for urban mobility solutions set up by the city
in collaboration with researchers and entrepreneurs to analyze open
data” (Mahendra, 2014: 237), SP Negocios assisted the City Hall and
the mayor Fernando Haddad (Workers’ Party) in the design and public
consultations on a regulatory model for TNCs in Sao Paulo. The mayor’s
political goal, as he declared many times in 2015 during interviews, was
to “incorporate modernity and innovation without losing control”.’

Based on such elements, we claim that the experience of Sao Paulo
isarelevant case of regulating a “sharing economy”'” sector by an urban
governance approach that answers to a wider and interconnected set
of problems. We also argue that the innovative solution proposed by
the City Hall to regulate TNCs was only possible because of previous
experiences of “institutional experimentalism”'! in the city, such as the
creation of MobiLab and SP Negdcios.

® In a previous study, finished in January 2016, we analyzed the different policy solutions
of mega-cities like Sao Paulo regarding TNCs (Zanatta, De Paula & Kira, 2017).

By that time we were both researchers from InternetLab, a research center for law and
technology based in Sao Paulo. We were called by the City Hall to discuss the subject because
of our on-going comparative research on “regulatory innovations” for transportation and
technology.

See http://www .spnegocios.com/quem-somos.

Globo, “Haddad analisa outra possibilidade de regulagao para Uber em Sao Paulo”, October
9% 2015, http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2015/10/haddad-analisa-outra-possibilidade-
de-regulacao-para-uber-em-sp.html.

In a previous book, we explored the multiple dimensions of the sharing economy based
on the work of Yochai Benkler, Lawrence Lessig, Arun Sundararajan, Juliet Schor, Trebor
Scholz and others. We believe that there are different “sharing economies”, not just one
(Zanatta, De Paula & Kira, 2017).

It is not our goal to discuss the theory of institutional experimentalism and the connection
between legal reasoning and democratic experimentalism (Unger, 1996). As argued by Orly
Lobel and Justin Desautels-Stein, the theoretical foundations of this approach lies in the
work of Roberto Mangabeira Unger, Charles Sabel and other post-Deweyan philosophers.
Institutional experimentalism is also connected with “legal pragmatism”, a mode of thinking

10
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These experiences led to the creation of an urban governance
institution: CMUV — Comité Municipal de Uso do Vidrio (Municipal
Committee for Road Use), founded in May 2016 as a consequence of the
“Uber problem” in Sao Paulo. We analyzed the experience of CMUV
by reading the transcriptions of 18 official meetings of the Committee
and 18 resolutions formulated by the Committee in the past 2 years.

One of the notable features of the recent history of CMUV is
the fact that it has endured a major political change in the City Hall.
After the mayor Fernando Haddad had left office, the new mayor
Joao Doria (Social-Democratic Party), in spite of his political agenda
of confrontation with the legacy of Haddad, decided to maintain
CMUYV and its regulations on TNCs. We argue that this “institutional
endurance” (Gerlak & Heikkila, 2007) has occurred partly because of
the experimental design of the institution. It also occurred because of
the legitimacy that the City Hall had built with tech firms and civil
society through the process of public consultations and a “democratic
approach” to legal experimentalism (Ranchordas, 2015; Lobel, 2016).

This paper is divided in two parts. In the first one, we review
the literature of urban law and the “sharing economy” and discuss the
main differences between a traditional “transport regulation approach”
and an “urban governance approach” (Davidson & Infranca, 2016).
We discuss the history of transport regulation in Sao Paulo and the
frictions that the TNCs provoked with a traditional model of economic
regulation of transport. We also highlight the agenda of urban mobility
at the federal level and how it impacted the urban planning in Sao
Paulo. We argue that Sdo Paulo had a unique approach to TNCs not
only because of political reasons, but also due to previously created
innovative institutions like “SP Negocios” and “Mobilab”.

In the second part, we describe how the City Hall of Sao Paulo
faced the “Uber problem” and developed innovative policy solutions
using market mechanisms and some of the same logics of the transport
network companies they intended to regulate. We discuss how the City
Hall created CMUYV and how this institutional solution was deeply
connected with previous experiences of balancing public interest
with innovation. We then analyze the work of CMUV and the market
mechanisms adopted by the City Hall to generate incentives in order
to achieve social goals. We claim that one of the unique features of Sao

that defends “a governance that is decentralized, flexible and open to rolling rule regimes”
(Desautels-Stein, 2007: 613).
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Paulo’s experience is the attempt to use market mechanisms and data
analytics to promote social justice. Finally, we show evidences that CMUV
is moving beyond the debate about “on-demand rides” and trying to
use this set of policy tools to tackle problems of innovation and use of
public goods (public spaces in the city) in the market of bike-sharing.

1  From transport regulation to urban governance in
Brazil: a brief review

Transport network companies (TNCs) have changed the legal
landscape worldwide and challenged traditional models of transport
regulation (Ranchordas, 2015; Sundararajan, 2016; Telésforo, 2016;
Zanatta, Paula & Kira, 2017). During the 1970s, the literature of “economic
regulation of transport” dealt with problems of “optimum price level”,
“equilibrium of the industry” and “quality level of the service” (Douglas,
1972). The classic literature on the problems of taxicab markets was
mostly focused on problems of selection of price “for a population of
customers with diverse preferences for service quality” and markets entry
that could result in “significant capitalisation of the rents of the existing
franchises” (George, 1972: 116). This literature provides a simplified
view of mainstream theories of regulation applied to transport.'>

Following Cass Sunstein, we understand regulation as “legal
controls (authorized by legislatures and implemented by executive
officials) that limit or authorize public or private conduct in order to
promote some social goal” (Sunstein, 2014: 3).If we look at the history
of transport regulation in Brazil (and possibly elsewhere), we can find
a more interesting scenario of different regulatory goals, constant
political tensions and growing complexity in the creation and selection
of policy tools.

12 Cass Sunstein criticizes the pure vision of economists who see a “single rationale” for
regulatory regimes, especially the approaches that begin from laissez-faire premises and
that rely exclusively on neoclassical economics. In his classic book about the rise of modern
regulatory state, Sunstein claims that “social and economic regulation has been designed
to promote economic efficiency, to redistribute resources in a public-spirited fashion, to
reduce or eliminate social subordination, to reflect collective aspirations, to protect future
generations from irreversible losses and to alter preferences that are produced by various
motivational or cognitive defects” (Sunstein, 1993: 228).



1 06 ‘ LILIAN REGINA GABRIEL MOREIRA PIRES, GEETA TEWARI
SELECTED PAPERS FROM THE FIFTH ANNUAL INTERNATIONAL AND COMPARATIVE URBAN LAW CONFERENCE

A The construction of the private transport regulation
in Sao Paulo

The regulation of transport in Brazil dates back to the 19th century,
highly influenced by the Portuguese Empire and its municipal regulation
(“Cédigos de Postura”). Even before the Brazilian Republic — in a time
when transport comprised horses, tilburies, trolley cars and trams —,
cities like Rio de Janeiro and Sao Paulo already suffered “alterations of
the functions of the spaces in favor of more control and rationalization”
(Frehse, 2005: 2005). Transport, during that time, became highly
regulated in terms of “rules for security of passengers”, tight control on
the “background of workers responsible for transportation” (Zanatta,
De Paula & Kira, 2017: 135) and licenses that were granted by security
institutions like the “Inspetorias de Policia” (Terra, 2012: 127-128).

In Sao Paulo, during the early 20" century, when horses were
gradually substituted by cars, individual transport regulation also
concentrated on price regulation, aiming at reducing asymmetries of
power in the process of negotiation between passengers and drivers
(Zanatta, De Paula & Kira, 2017: 136). However, after the “boom” of
vehicles and the constant strikes (mostly by Italian migrants associated
with political ideas of anarchism and syndicalism), the City Hall shared
responsibilities with the “Secretaria de Justica e Seguranca do Estado de
Sdo Paulo” (the State of Sdo Paulo’s Department of Justice and Security).

During the 1930s, and after the “revolution and [Getulio] Vargas’
rise to power” (Skidmore, 2009), transport rules became progressively
attached to the States and not the municipalities (Vargas’ objective
was controling the Union and entrusting his political allies in the
government of states, as to weaken the power of his opponents). Eduardo
Vasconcellos, a well-known sociologist of transport in Brazil, calls the
strategy ‘estadualizacao das regras de transito’ (Vasconcellos, 1999)
[or “the move to state regulation of traffic’]. Between the 1930s and the
1960s, State-created institutions like “Diretoria do Servigo de Transito”
was in charge of transport regulation, performing activities like “control
of frauds on taximeters, licensing-checking, control of quality of cars
and administrative proceedings based on complaints by passengers”
(Zanatta, De Paula & Kira, 2017: 136).

After Vargas, cities gained more power with the “municipalization
movement”, which influenced the Constitution of 1967."* During the

3 The Constitution of 1988 just exacerbated this process: “The autonomy of the municipalities
marks a major change in the political scene. Interventions by higher orders of government
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civil-military dictatorship, general Costa e Silva signed the Decree
62.926/1968 and defined that cities had the legal role of (i) authorizing,
allowing and regulating the service of collective transport, (ii) regulating
the service of taxis and (iii) limiting the number of private cars in the
city. During the same period, the mayor of Sao Paulo, Faria Lima,
conceived the “Secretaria Municipal de Transporte”'* and established
the local rules which would endure until the rise of Uber and other
TNCs. As we argued in our previous research on the history of private
transportation in Sao Paulo:

The regulatory design created for individual transportation in the 1960s
remained practically unchanged in Brazil since then in structural terms
(competent authority, entry control and tariff), focusing on taxi services.
There are a limited number of licenses that are issued by the government.
Drivers wishing to offer the taxi service (individual public transport
and local public service) must obtain such a license from a highly
bureaucratic procedure. In this sense, the taxi industry has developed
in Brazil as a closed market, in which regulation is characterized, first
of all, by barriers to entry and exit from the market and by tariff policy
(Zanatta, De Paula & Kira, 2017: 137).

Based on the different historical experiences locally developed in
Sao Paulo, taxicabs were considered “individual public transport”. This
market of transportation was regulated by a public authority (Secretaria
Municipal de Transporte) and there were five clear regulatory goals: (i)
reduction of the insecurity with respect to the driver based on the control
of the registered drivers, (ii) definition of a price previously known
by the consumers, (iii) limitation of the number of service providers
from the demand and controlled issuance of permits, (iv) inspection of
vehicles by public agents to prevent accidents, and (v) fraud prevention
of the price control mechanism (meter).

(the federal government on the states and municipalities and the states on the municipalities)
are only allowed under the strict conditions established by Articles 34 and 35 of the
Constitution. (...) Moreover, municipalities are now empowered to take decisions in most
important areas, such as territorial management, land development, environment, local
taxation issues, and industrialization” (Piancastelli, 2005: 4).

" According to Raquel Rolnik (2011), the transformations of the 1950s and 1960s were
extremely important to Sao Paulo. The electric trams decayed and public transportation
became progressively dependent on buses. In 1948, the City Hall created the CMTC (public
firm of collective transportation). During the 1950s, the public transport was operated by
CMTC e 66 private firms that had contracts (bids) of 30 years with the City Hall. In the
1960s, Sao Paulo had 4 million habitants and 500 thousand vehicles. As argued by Rolnik,
there was a “hegemony in investments in expansion of the main road system that became
effective in the city from those years: between 1965 and 1970, investments in the road system
represented, on average, 27% of the total budget of the municipality”.
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In Brazil, the traditional model of “transport regulation” has been
challenged in the past ten years by two important phenomena. The first
was the rise of an important research agenda on “transportation and urban
mobility” which paid attention not only to the sustainability of these
markets and the provision of public services, but also to environmental
problems, inequalities generated by tax subsidies for specific sectors
(e.g. petrol, car industry and taxis)," and the relationship between urban
mobility and quality of life (Vasconcellos, Carvalho & Pereira, 2012)." The
second is the role of the federal government in proposing the National
Policy on Urban Mobility (Gomide, 2008). This initiative framed the
debate of regulation of transport under a broader vision of urban mobility,
influenced by the previous work conducted by policy-makers from the
“Ministry of Cities” and the “Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade
Urbana” created by the Workers’ Party. As argued by Alexandre Gomide,
the federal government understood that “urban transport integrates the
policy of urban mobility” and that the “conditions of mobility of people
and goods in the city are deeply connected with urban development and
social welfare” (Gomide, 2008: 16).

The emergence of these two phenomena could be explained
by a series of factors, be it the increase of 119% in the national vehicle
fleet from 2000 to 2010, the resurgence of the urban mobility agenda
worldwide," or the strengthening and institutionalization of an “urban

5 Eduardo Vasconcellos and other researches have presented relevant data on this: “Taxis

receive mainly three forms of government subsidies. The first, at the federal level, is the
“Industrialized Products Tax” exemption for the purchase of new vehicles, which is 12% if
itis considered the tax paid for vehicles between 1000 and 2000 cubic meters. The estimated
fleet of taxis in Brazilian municipalities with more than 60 thousand inhabitants in 2003
was 162,000, a figure that rises to 200,000 when it includes the other cities of the country.
Assuming an average life of five years for vehicles, the current renewal is 20%, that is,
40,000 new taxis. Considering the average value equal to the average vehicle purchased in
Brazil in 2003, the subsidy per year is 151 million reais. (...) The third form of subsidies is of
municipal origin, by the free and exclusive parking for 24 hours on public roads. Assuming
that conservatively 50% of taxis have exclusive points on the roads, this implies 100,000
exclusive seats for 24 hours. If these taxis needed to pay for this parking lot about 6 reais a
day, their expenses would be 600,000 reais a day, or 187 million reais a year”. (Vasconcellos,
Carvalho & Pereira, 2012: 18).

In a research conducted for the Brazilian Institute of Economic Research in 2012, Vasconcellos
and his team claimed that the average time of mobility from home to work had risen 6%
between 1992 and 2008. More than 1/5 of the population spent more than one hour to
reach the workplace. According to their report, “the policies of urban mobility were not
sufficient to stop the rise of the private transportation and the degradation of the urban
transit conditions” (Vasconcellos, Carvalho & Pereira, 2012: 26).

A simple “google books ngram viewer” search shows a peak of the relative use of the
term “urban mobility” in 1975 and a resurgence of its relevance since 2003: https://
books.google.com/ngrams/graph?content=urban+mobility&year_start=1900&year_
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agenda” in Brazil that was constitutionalized in 1988 and consolidated
with the City’s Statute in 2001 (which already established in its article
3, IV the Union’s responsibility towards national policies in urban
mobility, housing, and other urban services).

As we will explain further, by the time the “Uber problem”
arrived in Sao Paulo, the traditional “transport regulation approach”
was already being challenged by an “urban governance approach”
influenced by the national debates on urban mobility.

B Urban mobility, urban governance and Transport
Network Companies

Between 2008 and 2012, Brazilian stakeholders discussed the
National Policy on Urban Mobility. José Carlos Xavier and Renato
Boareto, from the National Secretary of Transportation and Urban
Mobility, argue that Brazil was facing a “cyclical degradation of public
transportation services and increased travel time”. By then, urban
mobility could not be understood “as merely the number of trips
a person is able to make over a specific time period”, but also “the
capacity to carry out the necessary trips for achieving the basic rights
of a citizen, as well as the concern for the environmental impacts that
result from the choice” (Xavier & Boareto, 2011: 5). According to their
reading, “sustainable urban mobility” should be sought “through a set
of transportation and circulation policies that aim at providing broad
and democratic access to urban space, giving priority to non-motorized
and collective means of transportation, in an effective and socially
inclusive manner” (idem: 6). In the concept of urban mobility defended
by the federal government, “the city should not be planned to have
traffic with private vehicles flowing in safety, but to have an occupation
based on the logic of housing with quality of life where vehicle traffic
is the consequence of people circulation” (idem: 7).

In 2012, the Congress agreed to enact the Draft Bill proposed by the
Workers’ Party. Law 12.587/12 defined nine principles for urban mobility:
(i) universal accessibility, (ii) sustainable development of cities, in the
socio-economic and environmental dimensions, (iii) equity in citizen’s
access to collective public transport, (iv) efficiency and effectiveness in

end=2008&corpus=15&smoothing=3&share=&direct_url=t1%3B%2Curban%20
mobility %3B%2Cc0. As for the term “mobilidade urbana”(“urban mobility” in Portuguese)
the tool does not allow queries.
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the provision of urban transport services, (v) democratic management
and social control of the planning and evaluation of the National Policy
on Urban Mobility, (vi) citizen’s mobility safety, (vii) fair distribution
of benefits and burdens arising from the use of different modes and
services, (viii) fairness in the use of public space of circulation, ways
and places; (ix) efficiency and effectiveness in urban circulation. The act
also defined different types of transport, as described in the table below:

Table 1 — Types of transport in the Brazilian
National Policy on Urban Mobility

Type Legal description

Collective public Public passenger transport service accessible to the

transport whole population in exchange of individual payment, with
itineraries and prices fixed by the public authority

Collective private Passenger transport service not open to the public, for

transport trips with exclusive operational characteristics for each
line and demand

Individual public Paid passenger transport service open to the public, by

transport means of rental vehicles, for individualized travel

Urban freight transport Transport of goods or animals

Private motorized Motorized means of transport of passengers used for
transport the accomplishment of individualized trips by means of
private vehicles

Two years later, when Uber finally arrived in Brazil, this taxonomy
of transportation had a key-role in the debate about how to regulate
“transport network companies”. A report by Zanatta, De Paula and Kira
(2015) shows that taxi-drivers claimed that Uber drivers were offering
“individual public transport” and therefore needed to comply with
existing licensing schemes and regulations applied to the taxi industry
in Sao Paulo. On the other hand, representatives from Uber in Brazil
claimed that their service belonged to a new type of transport, “private
motorized transport” rather than “individual public transport”.

Mahendra (2014) explains that “new mobility transport services”
take advantage of mobile phone applications and allow citizens to “share
vehicles, share rides, access taxis, rickshaws and similar intermediate
public transport options”. Her study identified, in 2014, that transport
network companies were expanding rapidly in the cities of the Global
South: “while disrupting traditional mobility models, TNCs are also
competing with existing traditional services and informal transport
in these cities, with disruptive impacts on the livelihoods of these
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operators” (Mahendra, 2014: 236). Davidson and Infranca (2016) also
describe some of the effects that TNCs generate for urban planning:

Transportation, as it has emerged in the sharing economy, directly
implicates commuting patterns, traffic, and questions of public safety at
the local level. One promise of collaborative consumption is that it will
reduce car usage by tapping excess personal transportation capacity,
but even if that optimistic goal is achieved, cities still face the immediate
spillovers of additional (or replacement) driving services. Such services
may also provide rides at a cost that lures individuals away from public
transportation, leading to more rather than fewer vehicles on the road.
Again, the sharing economy’s tendency to increase use intensity can
create fictions in transportation infrastructure and potentially across a
range of common spaces, given that congestion is a ubiquitous challenge
for urban governance (Davidson & Infranca, 2016: 241).

While in the United States tech firms like Uber and Lyft faced
regulation from state legislatures (45 states during 2015 legislative
sessions), revealing “an urban component” (Davidson & Infranca, 2016:
246), in Brazil the discussion has been completely framed inside the
municipalities, with an explicit concern of urban mobility and urban
governance. From the beginning, cities like Rio de Janeiro and Sao
Paulo developed different local solutions, reflecting “differences in
local political, economic, and social conditions” (Davidson & Infranca,
2016: 248). It is true that “different local governments will naturally
have varying political and economic incentives to foster or resist
sharing”, especially when regulators are dealing with threats to local
incumbents. This local nature of regulation, on the other hand, “allows
companies —and local governments — to experiment, iterate, and adapt,
as they are doing” (Davidson & Infranca, 2016: 249).

Scholars in the field of “law and sharing economy” in the United
States have emphasized the experimental nature of local regulation, the
possibility of using sun-set clauses to test regulatory models through
administrative law (Ranchordas, 2015) and the difficulties faced by small
cities to adapt; they usually use the examples of megacities.' They have
also stressed the co-regulatory nature of these markets, considering that

8 Davidson & Infranca (2016: 252) describes how cities like Kansas and San Antonio failed
to use the same rules developed in New York and Houston. Uber threated to leave the city
if they required fingerprint background checks. Uber and Lyft also joined forces to pass a
provision expressly prohibiting fingerprinting. The city called an election on 7 May 2016
and the tech firms lost.
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tech firms in the field of transportation also have “internal regulation”,
like software and algorithms for peer-to-peer evaluation and different
forms of behavior modification through economic sanctioning (e.g.
penalizing drivers that perform badly with a consumer or excluding
drivers who have offensive behavior towards women once a complaint
isregistered and documented through the mobile phone). As argued by
Arun Sundararajan in his book The Sharing Economy, “regulation, often
interwoven with the provision of trust, doesn’t always have to originate
from the government” (Sundararajan, 2016: 138). For him, “peer-to-peer
platforms may provide a basis upon which society can develop more
rational, ethical, and participatory models of regulation — models in
which users and providers are equally invested and responsible for
enacting the regulations in question” (idem: 138).

In an “urban governance approach”, as the one advocated by
Davidson and Infranca (2016), the problems and impacts of Transport
Network Companies should be measured in terms of “economic
transformation of the urban economy”, the “physical transformation”
and the “modifications of the composition of neighborhoods and the
vitality of city streetscapes”, besides the promotion of “social capital”
inside the city. This means that such new markets and economic activities
demand a “holistic approach to regulating the sharing economy at the
local level that accounts for how deeply entwined the sector is with
urban space and city life” (Davidson & Infranca, 2016: 270). In this new
regulatory enterprise, one should expect the following elements (which
David and Infranca call “spillover effects”):

- The mobilization of consumers to fight for the TNCs interests and to
push the political discourse, forcing cities to “more clearly articulate
the reasons for specific regulations and to support them empirically”;
- New forms of participation and public consultations to help regulators
in the development of new regulatory models;

- Access, from local governments, to the substantial data those firms
posses (through voluntary partnerships or legal action);

- Higher levels of transparency for local government regulation;

- Scenarios in which regulators move from conflict and confrontation
to partnership and reliance upon shared data;"

¥ Davidson and Infranca use the example of New York City: “The de Blasio Administration

proposed capping Uber drivers and, in response, Uber rolled out a short-lived de Blasio
feature, visible only to users in New York City and purporting to show “what Uber will
look in NYC if Mayor de Blasio’s Uber cap bill passes’. In response to the uproar his helped
ignite, the de Blasio administration quickly dropped plans for a cap and announced an
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In the case of Sao Paulo, as we will explore in the section below,
the elements of an urban governance approach were present and merged
with an urban mobility approach already defended by the Workers’
Party. Sao Paulo also learned from its own experience and from cities
of the Global South which faced the same challenges.

2 The Uber problem in Sao Paulo: seeing TNCs
through urban lenses

We use the expression “Uber problem” to describe the phenomenon
of the regulation of new markets of technology and transportation
based on two-sided markets (firms that use online-enabled platforms
to connect passengers with drivers). In other words, the Uber problem
deals with the problem of rulemaking of “transport network companies”
as dealt by California Public Utilities Commission in 2013 and other
public authorities. The Uber problem, in this sense, is not restricted to
Uber itself but include all other firms that operate in a similar fashion
(famous TNCs include Cabity, Lyft, Sidecar, OlaCabs, Didi Kuaidi, 99
and others). In fact, Uber was the firm responsible for provoking strong
regulatory response because of its well-known aggressive behavior of
“stepping in and then asking for rules to change” (a behavior that Frank
Pasquale and Siva Vaidhyanathan called “lawlessness” in a famous
article published at the Guardian).” Since they provoked enormous
debates during the year of 2014 in Sao Paulo, we chose this expression
as a way of highlighting a process of regulation comprising three
points: (i) defining what the problem is and what should be regulated,
(ii) gathering information for the regulatory enterprise, (iii) defining
behavior-modification rules and putting them in motion.

agreement through which Uber would share data for a study of the local traffic effects of
ride-share operators. This might simply be interpreted as the city government caving to
quickly mobilized and widespread opposition. But it could also be seen as an example
of a city government proposing a regulation, confronting opposition, and then, through
partnership and reliance upon shared data, working to construct a more narrowly tailored
and empirically grounded regulatory response” (Davidson & Infranca, 2016: 274).

2 In 2015, they wrote: “Uber has confronted admittedly stifling restrictions on taxi driver
licenses in France by launching a service called UberPop. Several authorities in Europe
have ruled UberPop illegal, but Uber kept it operating anyway as it appealed. (...) One
could make a strong argument that France would benefit from more taxi drivers and more
competition. But that’s for the people of France to decide through their elected representatives.
The spirit of Silicon Valley should not dictate policy for the rest of the world. New York,
Paris, London, Cairo and New Dheli all have different values and traffic issues. Local needs
should be respected” (Pasquale & Vaidhyanathan, 2015).
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A The process of regulation: learning from previous
experiences

Sao Paulo is a tremendous market for TNCs. It is a mega-city
with more than 12 million people and huge problems of urban mobility.
In 2014, when Uber arrived there, an emerging market of tech firms
was already connecting drivers with passengers through applications
for mobile phones. In 2013, Sao Paulo-based tech firm “99 Taxis” had
already registered 10.000 taxi drivers and achieved 2 million rides.”
One year later, 9 out of 10 taxi-drivers in Sao Paulo (from a total amount
of 35,000) used apps for taxi-rides. 99 Taxis alone had 1 million rides
per month (charging 9% when passengers paid using credit card).”
Things changed radically with the business model proposed by Uber.
Instead of connecting passengers with taxi-drivers, Uber allowed any
adult with a drivers’ license to become a “partner” and to offer a ride
through the platform. They entered the market claiming that they were
not offering “individual public transport”, as defined by the National
Policy on Urban Mobility, because they were a “closed platform” in
which services were private.

Between 2014 and 2016, regulatory discussions about Uber and
TNCs had three different phases in Sao Paulo. According to Zanatta &
Kira (2017), the first phase, named “trouble arises”, was characterized
by “bills proposed by the City Council representing the interests of
taxi drivers” and debates about the illegality of firms like Uber. These
debates were concentrated among stakeholders (taxi-drivers associations
on one side, and tech firms on the other) and did not involve a larger
legal community. The second phase, named “battle of legal opinions”,
involved cases brought to the Judiciary in 2015 and an enormous
amount of legal opinions by well-known lawyers in Brazil about the
legal nature of the individual transportation and the legal regime that
should be applied. The main issues changed and the question “was not
a binary one (is it legal or illegal?) but rather reflexive and conceptual
(why should the service of taxi driver be considered a public one?)”
(Zanatta & Kira, 2017: 8). The third phase, named “experimental
regulation”, began with the approval of Law 349/2014 by the Legislative
Assembly and the sanctioning of Law 16279/2015 by mayor Fernando
Haddad. The executive sought to regulate these new tech firms and

21 See https://canaltech.com.br/mercado/Taxistas-faturam-R-25-milhoes-com-aplicativo-99Taxis/.
99 Taxis received venture capital investments from Monashees Capital and Qualcomm.
See the interview with Paulo Veras, former CEO: https://glamurama.uol.com.br/poder-os-
altos-e-baixos-de-paulo-veras-homem-por-tras-da-99taxis/.
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began developing a strategy to regulate Uber based on an executive
decree. At this stage, “the debate on prohibition on the one hand and
permission on the other hand lost protagonism before the conscience
of many regulators about the uncontrollable expansion of transport
services mediated by smartphones, as well as urban impacts of such
a market, i.e., environmental protection, traffic management and
management of systems of urban mobility as a whole, integrating the
individual transport to other modes and urban dynamics” (Zanatta &
Kira, 2018: 9). The hallmark of this phase was the opening of a public
consultation about the Decreto de Regulacdo da Exploracdo Econdmica do
Uso Intensivo do Vidrio Urbano.

One can see the growing complexity of the discussions in Sao
Paulo in this short period of time of two years. The table below, created
by Zanatta & Kira (2018), describes how the different phases had a
growing number of legal actors and a more sophisticated discussion

| 115

about “how to regulate” the TNCs.

Table 2 — From conflict to experimental
regulation: three different periods

City councilmen
Law professors

Public hearings
Public consultations

Actors Legal instruments Main issues
“Trouble Uber Bills (municipal level) Legal or illegal?
Arises” Taxi drivers For or against?
City councilmen
“Battle of legal | Uber Bills (municipal levels) What makes the
opinions” Taxi drivers Judicial petitions individual transport
City councilmen Court decisions public?
Law professors Legal opinions What is the legal
Lawyers Public hearings called regime that must be
City Hall by the Legislative applied?
Competition authority power
Research centers
“Experimental Uber Bills (municipal and How to regulate new
regulation” Taxi drivers federal level) firms that operate at

the transportation
sector?

Lawyers Technical notes How to achieve balance
City Hall (executive) in the market with the
Competition authority Decrees entry of new players?

Research centers

City hall business
secretariat

City hall infrastructure
secretariat

How to regulate TNCs
in order to achieve
public policies goals?

Source: Zanatta & Kira (2017).
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Rather than Rio de Janeiro, that took a conservative approach and
limited itself to binary discussions of legality and illegality during the
years of 2014 and 2015, Sao Paulo tested different forms of regulation.
The first one was not so successful. The City Hall expanded the number
of licenses (medallions) and created a new category of drivers, inspired
by UberBlack. The Secretariat of Transport launched 5.000 licenses for
“black taxis” and selected applications for drivers that wanted to have the
legal right to offer their service as “individual public transportation”. The
requirements for obtaining a license were: (i) availability of electronic
means of payment, (ii) adoption of a technology platform to connect
users and taxi drivers, (iii) use of digital maps, evaluation of service by
users, and an electronic identification of the driver to be available to
the user. The “black taxis” also allowed the adoption of floating rates,
subject to the limit increase of 25% of the regular category.?

This first attempt of regulation did not produce the expected
outcomes. The City Hall expected that drivers connected with Uber
and other tech firms would apply for the license of “black taxis”,
considering that driving without authorization could be understood as
illegal. However, on the same day the City Hall launched the Decree,
Uber announced it did not recognize the legitimacy of the regulation
and that “black taxis” should not be treated as taxis.** Backed by the
public position of the firm, thousands of drivers continued to operate
in the city. In fact, the launching of 5.000 licenses benefited taxi drivers
that worked in precarious conditions, usually “renting their licenses”
from other registered taxi drivers on a weekly basis (“taxis de frota”).
The second reason why the regulation failed was it aimed at the drivers
from UberBlack. Three months before the proposition of the City Hall,
the American firm launched “UberX” in Brazil, allowing anyone with
a car fabricated after 2008 to offer rides through the applications.” This
scenario of opposition and incompatibility made the City Hall rethink
how to regulate TNCs.

Between October and December 2015, the mayor Fernando Haddad
asked the staff from “SP Negdcios” (public agency of entrepreneurship)
and “Mobilab” (laboratory or urban mobility and big data) to design
a new regulatory system. These public institutions held a series of

# See http://www internetlab.org.br/en/opinion/regulating-individual-transportation-in-sao-
paulo-what-is-at-stake/.

% See https://sao-paulo.estadao.com.br/noticias/geral,prefeitura-de-sp-lanca-5-mil-alvaras-
de-novo-servico-de-taxi, 1776724.

% See https://economia.estadao.com.br/noticias/geral, versao-mais--barata-do--uber-chega--
ao-brasil---imp-,1704887.
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roundtables with researchers® and stakeholders and actively looked
for inspirations in other megacities like Mexico City, Bogota and New
Delhi. In December, the City Hall opened a public consultation with
an “innovative proposal for regulating accredited transport operators
that make use of urban roads” . Regulators created a new legal concept
for Transport Network Companies — which they called Operadora de
Transporte Credenciada (OTCs) —, a different category from “individual
public transport” (taxis). The main concern of the City Hall was the
management of externalities generated by the use of urban roads, a
public good maintained by taxes and the public sector. As we will
explain below, the key feature of this experimental proposal was the
obligation, imposed for the private sector, to purchase kilometers of
credit for OTCs, upon authorization of the government, issued after
the payment of a public price.

As designed by the City Hall, the use of credit would fluctuate
depending on variables such as time of the ride, start and ending points
or type of car used (this way, it would be possible to encourage behaviors
of the relevant agents by charging less for rides on the outskirts of
the city). The City Hall also defined obligations of collaboration with
Mobilab, the Laboratory of Urban Mobility, especially in data-collection
and data-analysis. In the next section, we will discuss the details of this
models and if they worked.

B  Using market mechanisms and data analytics to
promote social justice

The regulatory model proposed by the staff of the mayor
Fernando Haddad is quite well designed. If we consider Julia Black’s
broad definition of the processes of regulation (defining what should
be regulated, defining why one issue should be regulated, creating
information-gathering mechanisms and setting behavior modification

% In two meetings with SP Negocios in 2015, we discussed our on-going comparative research
that was published in 2017 (Zanatta, Paula & Kira, 2017). By that time, we explained that
TNCs were regulated in new ways, moving beyond traditional “quantity and quality”
rules of the taxi market. By studying the experience of 21 megacities around the world,
we saw rules designed to: (i) share data from tech firms to public authorities, (ii) maintain
data servers in specific jurisdictions, (iii) make information from drivers available to users,
(iv) audit the evaluation/ranking system of drivers, (v) protect the personal data generated
through platforms, (vi) fight gender-inequality and crimes against women, (vii) generate
incentives for rides in poor areas, (ix) allow crossed subsidies (collecting taxes and investing
in public transportation).

See http://www.internetlab.org.br/en/opinion/regulating-individual-transportation-in-sao-
paulo-what-is-at-stake/.
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techniques),” we can clearly see such elements in the draft version of
the decree:

- Definition of what should be regulated: the decree made a distinction
between rides that are purely “ridesharing” and others that are the
result of an economic activity between drivers and passengers mediated
by a tech firm and a platform that is accessible through mobile phones;
- Definition of why it should be regulated: the City Hall believed that the
public sector should monitor the impact on incumbents and the number of
drivers occupying the streets, potentially generating pollution and traffic
jams. The public sector should also charge for the use of a public good
in a system of credits for kilometers, allowing the regulator to influence
when and where the rides occur through a fluctuant pricing system;

- Getting information to regulate: Besides the traditional information
gathering through registration, the decree established a collaborative
approach between TNCs and Mobilab through data-sharing for urban
mobility;

- Behavior modification techniques: Instead of a purely command-and-control
system, the City Hall decided to modify the behavior of tech firms
(“operators”) though market incentives. In the way it was designed, the
operator must buy credits for kilometers in order to allow the “partner
drivers” to be on the road. If they only remain in the city center during
peak times, the credit will be used faster (the price to be in city center
would be more expensive, so to speak). If they go to the peripheries
and the city outskirts, the credit lasts longer (the price would be lower).

The first time the model was presented, researchers from the
World Bank “Transport for Development” project described it as an
“innovative proposal”. According to them, “this approach would create
a market for these credits and be aligned with the principle commonly
known in the vehicle insurance industry as ‘pay-as-you-drive’, and
would allow the city to receive a fee from TNCs for the commercial

% Julia Black’s contribution to the theory of regulation is enormous. For years, she has defended
that “we can construct a conceptualisation of regulation that is consistent with the decentring
perspective so as to develop an understanding of decentred regulation that will enable us to
recognise better how certain forms of power and control are exercised throughout society”
(Black, 2017: 20). Centred analysis of regulation are based on “rules backed by sactions” of
comand-and-control regulation. Decentred analysis involves complexity, fragmentation,
interdependencies, ungovernability and rejection of a clear distinction between public
and private. As argued by Black, “decentring analyses also draw on Foucaldian notions of
power to emphasis that in addition to fragmentation of knowledge there is fragmentation
of power and control. Government does not have a monopoly on the exercise of power
and control. Rather it is dispersed between social actors and between actors and the state”
(Black, 2017: 21).
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use of its public road infrastructure, which can then be used to better
manage and maintain it”.%

According to the World Bank, the regulation “give Sao Paulo
more flexibility in designing and pricing incentives for TNCs to deliver
services that complement public transport and taxis in off-peak periods,
particularly in underserved areas, and for underserved populations”.
Furthermore, the decree “requires TNCs to provide Sao Paulo with data
on trip origins and destinations, times, distances and route of travel,
price and service evaluation”.

Sao Paulo was the first city to design something like that: a
regulatory model based on dynamic prices for the use of the road,
based on real-time data and analytics, and differentiated prices (or
fees) for “vehicle-kilometers” in congested areas or underserved
areas and neighborhoods.*® In other words, the City Hall “hacked”
the idea of dynamic prices — one of the major innovations of TNCs in
these markets — and used it in favor of urban and social goals, like the
improvement of transportation in underserved areas (by generating
economic incentives/lower prices for drivers and TNCs to be there)
or the discouragement of use of private vehicles in central areas of the
city (well-covered by mass transit infrastructure). It also obliged, in the
first proposition, that TNCs should purchase vehicle-kilometers credits
to be utilized for female drivers, tackling a gender-inequality gap.”

This regulatory enterprise is very consistent with the “rationales
for regulation” defended by legal theorist Tony Prosser (2010). As one can
see, the model is not simply designed to correct market failures (and itis
not perceived as well as an intrusion in the private sector). The regulation
has strong social and economic goals. The market mechanisms and the
data analysis techniques are used to, at least in theory, correct power
imbalances and social inequalities. This is consistent with contemporary
theories of justice applied to transportation. Rafael Pereira, Tim Schwanen
and David Banister, from Oxford University, defend that “a transport
policy is fair if it distributes transport investments and services in ways
that reduces inequality of opportunity”. According to these scholars,
“while aiming to enhance overall levels of accessibility, policies should
prioritize vulnerable groups and thereby mitigate morally arbitrary
disadvantages that systematically reduce their accessibility levels, such

https://blogs.worldbank.org/transport/sao-paulo-s-innovative-proposal-regulate-shared-
mobility-pricing-vehicle-use.

As we were able to assess in a review of all regulatory experiences existing up to 2015 in
Zanatta, De Paula & Kira (2017).

3 According to the Decree, 15% of all the TNC drivers should be female.
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as being elderly, disabled or born in an ethnic minority or poor family”
(Pereira, Schwanen & Banister, 2017: 186).

Itis clear that the “prioritization of vulnerable groups” is extremely
limited when we are dealing with private transportation, which is
usually much more expensive than public transportation (buses and
metro) and, therefore, less accessible for citizens from lower classes.
It is hard to talk about inclusion and urban mobility based on TNCs,
albeit the claim that TNCs promote some kind of inclusion and provide
private transportation for areas underserved.*> However, in the case of
Sao Paulo, we sustain that the regulatory model proposed by the City
Hall has a strong component of inequality-reduction, as perceived by
its institutional design and regulatory goals.

In the next section, we move from the analysis of the regulatory
goals to the discussion about institutional design and the legal
experimentalism that occurred in municipal level in Sao Paulo. We
sustain that the “Uber problem” opened space for the creation of CMUYV,
a “multi-departmental” committee that deals with externalities from
the use public goods (roads) and for the alignment between public
transportation and alternative modes of transport.

C The institutional design of the regulation and the role
of CMUV

Municipal decree n. 56.981 of 2016* that created CMUV and
ultimately set out the regulatory framework of TNCs in Sao Paulo
was drafted to “regulate the exploration of the commercial activity of
individual transportation, carpooling and autonomous driving”. Its
legal grounds, as a regulatory tool, were precisely the aforementioned
articles 12 and 18, I of the National Policy on Urban Mobility Act, which
deal with the public interest services of individual transportation.

The definition of a broader regulated topic than TNCs, covering
“carpooling” and autonomous vehicles draws from previous debates in

Rachel Telésforo believes that TNCs could substitute buses and public transportation if
they are inefficient. She mentions studies from Portugal (International Transport Forum)
and experiments in Mexico and claim that they could reduce traffic jams and costs for the
public sector (Telésforo, 2016: 74-77). We do not believe there are elements to endorse this
thesis, but we do agree with her when she argues that “in order to continue operating,
the sharing economies, especially Uber, will need to demonstrate their capacity to reduce
inequalities. The possibility of interconnecting passengers to outskirts and areas that are
excluded from the traditional urban structure — be it for the distance or the lack of public
transportation like buses and metros — becomes important” (Telésforo, 2016: 78).

3 All official documents concerning CMUYV are available at http://www.prefeitura.sp.gov.
br/cidade/secretarias/transportes/acesso_a_informacao/index.php?p=227570.
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local and federal (and international) contexts in which TNCs intended
to bypass regulations by arguing their “shared” nature as opposed
to a traditional commercial sector. It also shows that the regulatory
framework to be created should be able to make use of different set of
tools to regulate service providers in similar but distinct areas, as well
as to pursue multiple public interest goals.

In this matter, the goals set out in article 2 of the decree show
the inherent urban rationale of this regulation:

Article 2 — The public roads are part of the Municipal Mobility System
and their use and exploration shall observe the following directives:

I - avoid idleness or overload of the available infrastructure;

II - rationalize the occupation and use of the existent infrastructure;
III - provide improvement of the accessibility and mobility conditions;
IV — promote the sustainable development of the City of Sao Paulo in
its socioeconomic and environmental dimensions;

V —assure safety in people’s displacements;

VI - foster the development of new technologies that enhance the use
of the system’s resources;

VII - align itself with the incentive to the use of public transportation
and alternative individual transportation modes.

Such objectives build on the rationale of the decree:* roads are
public goods in the economic sense, there is a tendency to overuse these
goods if not regulated, pricing schemes can be adapted to incentivize and
hinder individual behavior to promote public interest goals, there is an
optimum equilibrium to be pursued in managing the municipal mobility
system in its many aspects, and, utterly, managing and controlling
the availability and the price of transportation is an important tool of
governing urban development.

Itis important to notice that these goals and rationale do not apply
only to TNCs, but to all intensive commercial use of public roads in the city,
including autonomous vehicles and bike-sharing schemes.*® This will

This is not a definitive nor an official set of premises that rule the decree, however; they can
be drawn from the decree’s text and instruments (specially articles 8 to 12, which define
the pricing criteria), from the conversations held between the regulators and ourselves, and
from the transcripts of the CMUV meetings, mainly the first and third encounters (held in
May and July of 2016).

It is obvious that bike-sharing firms use this public good in a less intensive way than firms
that put autonomous vehicles on the roads of Sao Paulo. In interviews with entrepreneurs
in the bike-sharing industry and regulators, we discovered an intense debate about pricing
dockless bicycles (which would have consequences for tech firms like MoBike and Yellow).
The municipality is concerned with the use of public spaces and externalities created for
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be an important aspect of the development of CMUYV as a governing
body of commercial aspects of Sao Paulo’s roads.

In regulating TNCs, the decree established that any company
carrying out commercial activities concerning urban transportation and
intensively using public roads would require to be registered in the city
as Technology Transportation Operator (OTTC) in order to operate in Sao
Paulo. By doing so, the regulation aimed at solving two different issues:
the applicability of such norms to TNCs and the practical feasibility of
regulating those activities. In defining that OTTCs are the intermediates
between client and drivers, regulators avoided legal discussions over
the definition of TNCs as transportation or technology companies.
Furthermore, by regulating the OTTCs as the main responsible toward
the municipality for providing data on the trips, paying public prices
for the intensive use of roads, maintaining a record and registry with
the public authority of all its drivers, and assuring minimum standards
of quality, the regulator chose not to monitor each and every vehicle as
a possible transport provider, but transferred to a few companies the
responsibility of answering on their behalf.

Another notable aspect of Sdo Paulo’s regulation is that it
solved the “tragedy of the commons” or market size problems not
by determining a fixed number of drivers allowed to circulate (which
would entail a burdensome enforcement system and would very likely
be poorly enforced); instead, it charges per kilometer travelled with
passengers. Also, it allowed the regulatory body (CMUV) to determine
the price to be charged per “kilometer credit”. This pricing instrument
does not define a prior number of trips, drivers or vehicles using the
public infrastructure. It rather allows the city to steer this market
monthly by reestablishing the next round of credits to be sold. Also,
as already pointed out, it makes it possible to have different prices per
kilometer by region of the city, type of transportation service (shared
vs individual rides), gender of driver, time of day, vehicle emissions,
integration with public transportation services, or any other tailoring
pursuant to the decree’s goals.*

citizens (e.g. leaving your home in the morning and facing four or five bicycles on the
sidewalk). Regulators from CMUYV also believe that there should be a fair pricing for the
use of the public infrastructure of the city. It is not decided if this payment will occur
through a municipal tax (Imposto Territorial Urbano) or a public price set up by a resolution.
% According to Resolution n. 15, approved in 7 May 2017, regulators can collect the following
data from TNCs: (i) percentage of the ride outside the city centre (“centro expandido”), (ii) if
the driver is male or female, (iii) if the vehicle is adapted for people with reduced mobility
(any kind of physical impairment), (iv) if the vehicle is fuelled by polluting resources



PEDRO C. B. DE PAULA, RAFAEL A. F. ZANATTA ‘ 123
THE UBER PROBLEM IN SAO PAULO: CHALLENGES TO EXPERIMENTAL URBAN GOVERNANCE

The decree delegated to the regulatory body the authority to
determine and specify the majority of its regulatory instruments, be it
the actual price of “kilometer credits” or the “quality standards” of the
service. These specific definitions are institutionalized by resolutions
drafted by CMUYV, which is composed by the following departments:
(i) Transportation and Mobility, (ii) Finance, (iii) Local Boroughs, (iv)
Destatization and Partnerships, (v) Government, and (vi) Services and
Public Construction.

One year after the creation of CMUYV, the institution approved
Resolution n. 14/2017 establishing the “multiplying factors of the
categories of incentives and disincentives for the use of public road”.
The table below shows how the flexible pricing mechanism was used
by the regulators to modify the public prices of the kilometer credit
(“prego puiblico da outorga”™):

Table 3 — Pricing mechanisms to reduce inequality
and achieve social goals (Resolution 14/2017)

Multiplying Category Factor applied

factor to public price
M1 Kilometer run by female driver 10%
M2 Kilometer run by accessible cars (adapted for 10%

people with impairments)

M3 Kilometer run by hybrid or non-polluting vehicle 10%
M4 Kilometer run outside the city center 50%
M5 Kilometer run between 10h and 17h 70%
M7 Kilometer run between 20h and 22h 50%
M8 Kilometer run on Sundays and holidays 70%
M9 Kilometer run in a ridesharing system (more than 50%

one passenger) by one call

M10 Kilometer run in a ridesharing system (more than 30%
one passenger) by two calls

M11 Kilometer run in a ridesharing system (more than 20%
one passenger) by three calls

M12 Kilometer run in a ridesharing system (more than 10%
one passenger) by four calls

(“matriz energética poluente”) or if it is fuelled by non-polluting resources (“matriz energética
ndo poluente”), (v) evaluation (from 1 to 5), (vi) written comments by consumers (up to 140
characters).
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In its resolutions n. 1, 2 and 3, CMUYV detailed the procedures
for registration as an “OTTC”, the targets for optimum use of the roads
(as an internal metric for pricing), and defined the first specific prices
per kilometer, considering the differentiation criteria mentioned above.
Since then, it has drafted a series of resolutions on TNCs, the majority
of which concern detailing pricing variations and definitions, but also
auditing of TNC’s information, data sharing specifications, and quality
of service (vehicle standards, driver training requirements, clothing,
criminal background check and driver registry).

Four considerations could be made after reading the official
documents from CMUV. First, its resolution n. 16 (the controversial
definition of quality and driver registry standards), although necessary,
shows a detachment from its initial rationale of price regulation as a tool
to simplify the regulatory activity. A second point is that, regardless of
the stated goal of using data to promote public interest, there haven’t
been studies or disclosure of the data collected from the TNCs so far.
Various analyses of the urban dynamics can accrue from this aggregated
data and the regulatory activity itself can be substantially enhanced if
it is well employed. This lack of evidence-based policy in tune with
the pricing system shows that regulatory framework and instruments
are far from being used at their best possibilities. Also, this data could
inform other types of policies, such as competition and antitrust, that
have become a major concern in the platform economy (Carvalho
& Mattiuzzo, 2017), which the City Hall itself has shown interest in
addressing by setting progressively higher “kilometer credits” for
“heavy users” and, recently, by creating a city operating taxi-hailing
company to alleviate the fees charged by companies from taxi drivers.

Nevertheless, and finally, the registration and pricing system,
by allowing a more flexible and steerable regulation, as opposed to
the stiffness of concessions and entry barriers, has shown efficient and
has justified the expansion of CMUYV’s reach to other domains, such
as parking and bike-sharing. Since its creation in May 2016, CMUV
has drafted 18 resolutions and has broadened its reach from TNCs to
parking apps and bike-share regulation, having also drafted technical
notes on the regulation of autonomous vehicles and the socioeconomic
and legal rationales behind its resolutions.

Many of its 18 resolutions concern TNCs, although some of
them are focused on its other regulated sectors (mainly parking and
bike-share), that were attributed to CMUYV after the initial decree and as
a proof of its flexibility and ability to regulate the various intensive uses
of public roads. CMUV’s multi-departmental composition — involving
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regulators from the field of urban mobility, public finances, public-
private partnerships and infrastructure — also shows the multiple public
interest goals involved in this type of TNC regulation and its urban
governance character.

Finally, one important feature of CMUYV is its mandate for
administrative proceedings and sanctioning of firms that violate the
norms applied to TNCs. On December 2017, CMUYV ruled that Uber do
Brasil Tecnologia Ltda violated Resolution n. 1/2016 for not complying
with data-sharing obligations.”” Under Article 8 of the Resolution, Uber
should register vehicles and drivers and share information about the
rides with the City Hall “on a daily basis”.?® Uber failed to comply
with the provision and CMUYV opened a administrative proceeding to
sanction. CMUYV ruled that Uber violated the municipal provisions and
fined the tech firm on 0,5% of all the earnings from TNCs in one year.

D Moving beyond on-demand rides: bike-sharing
services

As discussed above, CMUV was created with an urban governance
mindset, a multi-departmental composition and a mission to promote the
sustainable development of the City of Sdo Paulo in its socioeconomic
and environmental dimensions. One interesting phenomenon that
occurred in the last two years is that the institution moved beyond
the debate about “on-demand rides”. By reading the transcripts of the
meetings and the resolutions approved by the Committee, one can see a
growing interest of CMUYV in setting rules for the economic exploration
of bike-sharing services in the city of Sao Paulo.

On 12 December 2017, regulators from CMUV proposed a system
of a “public price” to be paid by operators of bike-sharing systems (also
called Transport Network Companies, or “OTTCs”). The price would
be paid taking into consideration the “area occupied by the installment”
and could correspond from 0,3% to 0,5% of the “valor venal” of the
cubic meter of the buildings in the area occupied by the bicycles. The

¥ CMUYV, Procedimento para Aplicacdo de Penalidade, PA 2017-0.131.954-0, Uber do Brasil
Tecnologia LTDA.

The data required were: (i) unique ID of the call, (ii) time and date, (iii) latitude of the call,
(iv) longitude of the call, (v) address of origin, (vi) length of the ride, (vii) social security
number of the driver (“CPF”), (viii) license of the vehicle, (ix) distance of the ride, (x) total
value in Reais, (xi) value per kilometer, (xii) discount, (xiii) evaluation (1 to 5). See CMUYV,
Annex II, Resolution n. 1, May 12 2016.
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mathematical formula would include the unitary value of the parking
place, the percentage to be charged and the area occupied by the
station.* They also set up a regressive system in which the percentage
of the unitary value decreases if the number of bicycles increases (up
to 5,000 bicycles are fixed in 0,5% of the unitary value, from 5,001 to
10,000 are fixed in 0,4% and more than 10,001 are fixed in 0,3%). Sergio
Avelleda, President of CMUYV, defends that all the areas in the periphery
of Sao Paulo would have the biggest amount of discount (the value Pe,
in the mathematical formula described in footnote 41, would be 0,3%),
considering “the necessity to attend the population from neighborhoods
distant from the city center, in which the urban density necessary to the
efficiency of the system is not the same as the city center”. The idea is
to generate incentives for people to use bicycles as “last mile”, taking
the bicycles home and returning to stations in 14 hours.

On 12 December 2017, CMUYV published Resolution n. 17, which
“regulates the licensing of Transport Network Companies to explore
the services of bike-sharing available in public roads”. The Resolution
regulates the activity of tech firms offering two types of bike-sharing
services: (i) bike-sharing services with fixed stations, and (ii) dockless
bike-sharing services. The structure and regulatory goals of this
resolution are very similar with the previous one — the solution to the
Uber problem in Sao Paulo.

The bike-sharing regulation created by CMUV has three main
components: (i) it defines a series of requirements for the licensing of
TNCs, (ii) it uses a flexible pricing system (“prego piiblico anual”) with
incentives for the periphery and underserved areas, (iii) it also defines
a series of obligations of data-sharing and protection of personal data
of its users.* One important innovation is the possibility of payment
with the public transportation card (Bilhete Unico). According to the
technical note produced by Secretariat of Urban Mobility, the regulation

¥ The formulais “P=V *Pe * Ae” in which P is the public price per year, V is the unitary value
of the urban space, Pe is the percentage of V to be charged, and Ae is the area occupied by
the bike station.

% According to Annex II of Resolution n. 17/2017, the City Hall demands the following data
from TNCs: (i) unique ID of the trip, (ii) time and date of the trip, (iii) end of the trip, (iv)
ID of the parking place in the beginning, (v) ID of the parking place in the end, (vi) unique
ID of the bicycle, (vii) payment (money, credit card, debit card or public transportation
card), (viii) period in which the bike was used, (ix) evaluation by user (from 0% to 100%),
(x) comments by users (up to 140 characters). Regarding the parking place, the City Hall
also demands (i) latitude, (ii) longitude, (iii) address of parking and (iv) geographic region
(0if is in city centre, 1 if it is city centre in non-exclusive parking, 2 if it is outside the city
centre, 4 if it is outside the city of Sao Paulo).
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of bike-sharing services in Sao Paulo could have “positive effects for
urban mobility in the city”, impacting not only the citizens of the city
of Sao Paulo, but the whole metropolitan area.

As one can see, there is much evidence of institutional learning
and experimentation at the local level. However, as we will see in the
next section, there are disputes about the legality of these experiments.

E Legal challenges to local experimentalism

The legality of the innovative approach designed by the City Hall
isnot consensual among the Brazilian legal community. In the past year,
CMUYV has been challenged at the dogmatic and judicial spheres, that
is, both by legal scholars and judges.

Floriano Azevedo Marques Neto, a well-known scholar in the
field of the telecommunications and professor of economic law at
the University of Sao Paulo, published and essay claiming that the
regulations of CMUYV are “full of distortions and excesses” (Marques
Neto, 2017). Focusing on Resolution n. 16, Marques Neto argued that
the regulation is “excessive in material terms, is inappropriate for what
it was designed, violates constitutional norms and the jurisdiction of the
municipality” (Marques Neto, 2017). For him, the individual transport
of passengers is a “free economic activity” according to the Brazilian
Constitution and should not be regulated by municipalities. Under
his legal understanding, the City Hall distorted the interpretation of
the National Policy on Urban Mobility and framed TNCs in the same
category as “individual public transport”, creating legal powers for
the City Hall to regulate markets “that should be free”. Marques Neto
compared the regulation to “medieval rules” and claimed that it would
hinder innovation and harm the citizens.

Cases brought before courts in the Sao Paulo judicial system
have produced very different legal reasoning on the legality of the
experimental regulations by the City Hall. In December 2017, the
Secretary of Municipal Transport faced a “writ of mandamus” (“mandado
de seguranga”). The legal thesis argued by the author was that the
Secretary of Public Transport exceeded his jurisdiction and violated the
right of “freedom of occupation” and “freedom of entrepreneurship”
assured by the Federal Constitution. The author questioned the
constitutionality of Decree 56.981/2016 and Resolution 16/2017 from
CMUV. The judge Adriano Laroca, from “14a Vara da Fazenda Piiblica”,
denied the writ and argued that “the City Hall has the constitutional
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jurisdiction to regulate the economic use of public roads, achieving the
improvement of urban mobility”.* Judge Laroca also argued that the
private transportation of passengers conducted by TNCs interfered
in the urban planning and urban mobility, modifying issues of local
interest like density of traffic, pollution and mobility. According to
judge Laroca, the National Policy on Urban Mobility determined the
jurisdiction of municipalities, including the planning and evaluation
of urban mobility and the regulation of transportation services (Article
18, I). For him, the regulation was “coherent with the national traffic
laws and does not collide with the principles and goals of the national
law of urban mobility”. The judge did not recognize any kind of fumus
boni iuris and denied the writ.

Four months later, in a case filed by Uber do Brasil Tecnologia
Ltda against the City Hall of Sao Paulo, judge Antonio Galvao Franga,
from 4a Vara da Fazenda Publica, adopted a completely different legal
reasoning. Uber argued that Resolution n. 12/2016 from CMUYV, that
established the flexible pricing mechanism for the “kilometer credit”
(one of the main institutional experiments created by Sao Paulo) was
illegal. Uber argued that the regulation from CMUYV lacked motivation
proper to “administrative acts” and that the regulation’s end collided
with its own motivations. Uber argued that the City Hall was trying to
regulate competition, attributing “extra-fiscal functions to the public
prices of the kilometer credit”.*> Judge Antonio Franca ruled that the
activity of TNCs should be treated as “free economic enterprise”,
according to Article 170 of the Constitution, and not as a public service.
The sentence declared that the City Hall had exceeded its jurisdiction
and “used the progressive price as a mechanism to foster competition”.
Therefore, it created rules on “economic law” and intervened in the
economic activity, violating Article 24 of the Federal Constitution.* For
thejudge, even with the enactment of Federal Law 13.640/2018 —* which

- See the Court decision here: https://www.conjur.com.br/dl/decisao-aplicativo-sp.pdf.

See the Court decision here: http://www.internetlab.org.br/wp-content/uploads/2018/04/

Senten%C3%A7a-processo-n%C2%BA-1047591-20.2016.8.26.0053.pdf.

Brazilian Constitution provides that only the Union has jurisdiction to create legal norms

that affect economic law.

# Federal Law 13.640/2018, signed in 26 March 2018, modified the National Policy on Urban
Mobility Act and defined “private individual transport of passengers” as “transport of
passengers, not open to the public, for individual or shared trips, made exclusively by users
previously registered in online platforms” (Art. 40, X, Law 12.587/2012). It also modified
Article 11 of the National Policy and declared that Municipalities have the jurisdiction
to “regulate and monitor” the service of “private individual transport of passengers”. In
2017, Uber, Cabify and 99 got together to protest the Draft Bill, which they called “Lei do
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guaranteed to the municipalities the jurisdiction to regulate services of
TNCs —, the City Hall “needed a municipal law to do so” and could not
have acted through a resolution. In his ruling, he accepted Uber’s legal
arguments and dismantled the Resolution CMUC 12/2016.

This last decision was a big defeat for CMUV and the experimental
approach used by the City Hall. It is possible that this case will be taken
to the Superior Court of Justice (STJ), the highest court in Brazil that
deals with federal laws. There is also the problem of new NGOs and
“associations of drivers” that are using the Judiciary to demobilize the
City Hall and challenge experimental regulations which tech firms do
not appreciate. The emerging phenomenon of “astroturfing” —advocacy
groups that are offered incentives for participation, trained by tech
firms and organized according to “covert sponsorship” (Walker, 2016:
271) — should be further explored in the literature on law and “sharing
economy”. It is unclear how much of these new NGOs are mobilized
to act on behalf of big tech firms and the strategies they use before
the judiciary. This remains an open question for further research.
The point we want to make is that there are legal challenges for local
experimentation and the Judiciary can oppose (or create blockages) for
this new administrative law that is emerging in the City of Sao Paulo
regarding TNCs and the use of pricing mechanisms of public goods.

Conclusion

There is no doubt that the sharing economy is an urban
phenomenon and that the regulatory discussions around Transport
Network Companies (TNCs) — one of the elements of the various and
diverse sharing economies — are framed in a holistic approach, trying
to balance the trade-off between innovation and entrepreneurship, on
one hand, with environmental issues, urban mobility, new types of
externalities and the economic use of public goods like roads, on the
other.

The experience of Sao Paulo evolves from a scenario of conflicts
and binary reasoning (should TNCs be legal or illegal?) to a more
sophisticated level of local regulatory experimentalism (how we
should regulate and with which social goals in mind?). As we argued

Retrocesso” (see https://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,usuarios-de-aplicativos-de-
transporte-pressionam-senadores-a-votar-contra-projeto,70002064595). Uber spent millions
in advertising campaigns on television and social networks like Twitter and Facebook (see
https://web.facebook.com/pg/uberbr/videos/).
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in this paper, the “Uber problem” created an opportunity for the City
Hall to compare emerging experiences of other cities in the Global
South and design a new institutional framework to deal with TNCs.
Together with SP Negdcios and Mobilab, the City Hall came up with
innovative solutions — in fact, unique in a comparative perspective,
considering megacities from the Global South. They did much more
than establishing licensing mechanisms and regulations focused on
security and the quality of services. The City Hall treated the road as a
public good that should be priced by its use. And it hacked part of the
logic of “surge pricing” (flexible pricing) from Uber to establish a set of
market mechanisms to generate incentives for economic behavior that
are socially oriented, such as providing economic incentives for rides
outside the city center. The creation of CMUV (Municipal Committee
for the Use of Urban Roads) institutionalized this “urban governance
approach”. The multi-departmental structure of CMUV - including
regulators from urban mobility, finance, governmental services and
secretariat of innovation — also allows very different point of views to
be discussed, moving beyond traditional “boxes” of administrative
law at the local level. In a sense, CMUYV is completely interdisciplinary
(or, put in another way;, it’s a special place for urban governance and
interdisciplinary thinking inside the City Hall).

By interviewing regulators at the local level and studying
the activities of CMUYV, we argued in this paper that such “local
experimentation” was only possible because of previous experiences of
the City Hall. In this sense, it’s very hard to argue for a model ready for
“exportation” even within Brazil. Cities like Rio de Janeiro, for instance,
did not advance regulatory proposals of data-sharing (from TNCs to
the City Hall) because they lacked laboratories for data analysis and
data analytics like MobiLab. Even cities like London do not have such
institutional structure.

We have also argued that the pricing mechanisms and data
analytics techniques created by CMUV were deployed with very
specific social goals aiming at problems of social and geographic
inequalities. We argued this approach for urban governance is also
very connected with a “Global South” approach, because it focuses on
structural problems of inequality and social justice that are pervasive
in megacities like Sao Paulo. This same approach was used in emerging
markets like the bike-sharing market and the rise of tech firms for the
sharing of dockless bikes. The experience of regulating TNCs in 2016
has been used in 2017 to deal with the bike-sharing market and CMUV
hasused very similar approaches for flexible pricing of the public good
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being used in the city of Sao Paulo (in this case, the public space like a
sidewalk and not only the public road).

Finally, we argued that the “urban governance approach”
deployed by the City Hall of Sao Paulo could be challenged — or even
blocked - by the Judiciary, depending on the future legal reasoning of
the Superior Court of Justice. The Court will probably have a final say
about the jurisdiction of the municipalities to regulate TNCs and the
possibility of using flexible market mechanisms to set up prices for the
use of public goods. The regulatory experimentalism of the sharing
economies may have an internal enemy in Brazil, which is law itself
and rigid interpretations of the Constitution. If traditional legal thinking
about “economic intervention” prevails, the legal experimentalism of
Sao Paulo and CMUYV could be threatened.
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PRIN(;fPIO DA RESERVA DE PLANO:
COMENTARIOS AO ACORDAO DO RECURSO
EXTRAORDINARIO N 607.940/DF

Vinicius Monte Custodio

Introducao

No dia 29 de outubro de 2015, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal (STF) concluiu o julgamento do Recurso Extraordinario (RE)
607.940/DF interposto pelo Ministério Publico do Distrito Federal e
Territérios (MPDEFT) contra acérdao do Conselho Especial do Tribunal
de Justica do Distrito Federal e Territorios (TJDFT) que, por maioria de
votos, julgou improcedente a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
2007.00.2.006486-7, ajuizada pelo MPDFT contra a Lei Complementar
Distrital (LCD) n® 710, de 06 de setembro de 2005.!

Em sintese, o MPDFT sustentou que a LCD n® 710/2005 viola o
art. 182, §§1° e 2°, da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB), pois permite a existéncia de projetos urbanisticos isolados
e desvinculados da exigéncia constitucional do plano diretor.? A lei
complementar distrital em questao dispde sobre Projetos Urbanisticos
com Diretrizes Especiais para Unidades Autonomas (PDEU), que
ela conceitua como “o projeto devidamente aprovado pelo Governo

1 RE 607.940/DF (Plenario). Didrio da Justica Eletrénico, 04 abr. 2016. Rel. Min. Teori Zavascki.
2 Art. 182.[...] §1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades
com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expansao urbana.
§2° A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenagao da cidade expressas no plano diretor.
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do Distrito Federal, para determinado lote, regido pelas diretrizes
especiais [nela] constantes [...] e integrado por unidades autdonomas e
areas comuns condominiais, nos termos da Lei Federal 4.591, de 16 de
dezembro de 1964” (art. 1°, §19).

Contudo, a maioria do STF — vencidos os ministros Marco Aurélio
e Edson Fachin — entendeu pela legitimidade formal e material da LCD
n?710/2005, ja que “nem toda a competéncia normativa municipal (ou
distrital) sobre ocupagao dos espagos urbanos se esgota na aprovagao
de plano diretor” e que “nada impede que a matéria [uma forma
diferenciada de ocupagao e parcelamento do solo urbano em loteamentos
fechados] seja disciplinada em ato normativo separado do que disciplina
o plano diretor.” Basta, portanto, aos municipios com mais de vinte mil
habitantes e ao Distrito Federal que as leis sobre programas e projetos
especificos de ordenamento do espago urbano “sejam compativeis com
as diretrizes fixadas no plano diretor.”

O entao Presidente Ricardo Lewandowski, pese embora haja
concordado com a tese firmada, também ficou vencido, por entender
que a lei complementar distrital burlou o plano diretor ao proceder
a uma regularizacdo genérica de todos os loteamentos irregulares de
Brasilia. Para ele, na realidade, a tese vencedora haveria de conduzir
ao provimento do recurso.

Dois problemas centrais movem este artigo: (I) saber se existem
matérias reservadas ao plano diretor pela Constituicao da Reptiblica;
e (IT), em caso afirmativo, saber se o STF errou ao nao declarar a
inconstitucionalidade da LCD 710/2005 e ao permitir que leis avulsas
disponham sobre matérias reservadas ao plano diretor. O objetivo
deste trabalho, pois, é investigar se existem matérias reservadas ao
plano diretor pela Constitui¢ao da Republica, bem assim responder
se a lei complementar distrital ¢ inconstitucional e se a tese fixada no
RE 607.940/DF € juridicamente correta. A justificativa desta pesquisa é
a repercussao geral da tese fixada no aresto em comento, que afeta a
politica urbana de todos os municipios brasileiros com mais de 20.000
habitantes, isto ¢, 1.766 (31,7%) do total de 5.570 municipios.® As hipéteses
levantadas sao: (I) a Constituicao da Republica consagrou o principio
da reserva de plano, que exige quaisquer medidas que ocasionem
transformacgdes no territorio sejam prescritas por planos urbanisticos
como condig¢ao de execugao delas; (II) a LCD 710/2005 é inconstitucional

3 Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2013-agencia-de-

noticias/releases/16131-ibge-divulga-as-estimativas-populacionais-dos-municipios-para-2017.
html. Acesso em: 02 jun. 2018.
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por violagao ao principio da reserva de plano; e (III) a tese firmada pelo
STF abriu perigosa brecha para que o Poder Ptiblico frustre o principio
da participacao popular no planejamento municipal mediante lacunas
dolosas nos planos diretores e a consequente pulverizagao de seu
contetdo material em leis avulsas.

1  Competéncias constitucionais em matéria de Direito
Urbanistico*

O Relator Teori Zavascki iniciou seu voto afirmando que “o
estabelecimento de normas gerais de urbanismo foi cometido em regime
de concorréncia a Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal e
aos municipios”, por forga dos arts. 24, inc. I, §1°, e 30, inc. I, da CRFB.*
Sempre nas palavras do ministro, além dessas competéncias, o art. 182,
caput, da CRFB teria confiado aos municipios a competéncia para fixar
diretrizes gerais com o objetivo de “ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”.®

Antes de mais, faz-se necessario aclarar o sentido da expressao
“normas gerais de urbanismo” (rectius, normas gerais de Direito
Urbanistico) para que se compreenda o verdadeiro alcance dos preceitos
constitucionais acima.

Podemos afirmar, com Macruz e Macruz, que normas gerais
sao “disposigdes aplicaveis, uniforme e indistintamente, sobre todo o
territdrio nacional, de observancia obrigatéria por todos (individuos,
pessoas juridicas e politicas), fixadoras de principios e diretrizes
fundamentais, que ndo esgotam ou exaurem o assunto por elas tratadas,

*  Para um maior aprofundamento do tema das competéncias constitucionais em matéria
de Direito Urbanistico, e também em matéria de Direito do Ordenamento Territorial, cf.
0 nosso Direito Urbanistico e Direito do Ordenamento Territorial: contributos para sua
distingao conceitual na ordem juridica brasileira. Revista do Curso de Direito da Faculdade da
Serra Gaticha, n. 21, 2017. p. 60-84.

> Art. 24. Compete a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico;

[...] §1° No ambito da legislacao concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a esta-

belecer normas gerais.

Art. 30. Compete aos Municipios:

[...] T - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber;

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,

conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento

das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.”
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uma vez que nao as (sic) detalham nem as (sic) pormenorizam.”” As
normas gerais atendem a trés objetivos distintos: (I) fixar diretrizes de
acao para os legisladores federal, estadual e municipal; (II) prescrever
regras de atuagao com vistas a prevencao de conflitos de competéncia
entre os entes territoriais nas matérias afetas a competéncia concorrente;
e (III) estabelecer normas com validade nacional e de observancia
obrigatdria tanto para o Poder Publico quanto para os particulares.®

Assim, de acordo com o art. 24, inc. I, da CRFB, cabe a Uniao
legislar sobre normas gerais de Direito Urbanistico (§1°), ao passo que
aos estados e ao Distrito Federal cabe suplementar essas normas (§2°).
Na falta de norma geral da Unido, os estados e o Distrito Federal
exercerao competéncia legislativa plena para atender a suas peculiaridades
(§3°), até que a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspenda a eficacia da lei estadual naquilo que esta for incompativel
com aquela (§4°). Compete aos municipios, nos termos do art. 30, inc.
II, “suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber” — grifos
nossos. O cabimento dessa competéncia suplementar municipal, em
matéria urbanistica, decorre diretamente de sua competéncia para
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo
urbano” (art. 30, inc. VIII); e para executar a politica de desenvolvimento
urbano (art. 182, caput).

Na ADI 3.098-1/SP,° o STF julgou inconstitucional a Lei n® 10.860,
de 31 de agosto de 2001, do Estado de Sao Paulo, por violagao da compe-
téncia concorrente suplementar, uma vez que compete privativamente
a Unido legislar sobre diretrizes e bases da educagao nacional (art. 22,
inc. XXIV, c¢/c art. 24, inc. IX, §§2° e 3°). Enfrentando lapidarmente a
celeuma, o Relator Carlos Velloso consignou em seu voto que “[qJuando
duas entidades politicas — Uniao e estados — tém competéncia para
legislar sobre uma mesma matéria, tem-se competéncia concorrente,
que pode ser cumulativa e ndo cumulativa. E [competéncia concorrente]
cumulativa quando os entes politicos legislam sobre a mesma matéria,
sem limita¢Oes. A [competéncia concorrente] ndo cumulativa ocorre,
por exemplo, quando a Unido reserva-se a competéncia para expedir
normas gerais e aos estados a competéncia para preencher os vazios

Competéncia constitucional do municipio em urbanismo. In: MOREIRA, Mariana (coord.).
Estatuto da Cidade. Sdo Paulo: Fundagao Prefeito Faria Lima — CEPAM, 2001. p. 63.

8 MEIRELLES, H. L. Direito Urbanistico — Competéncias legislativas (Parecer). Revista de
Direito Piiblico, n. 73. Sao Paulo: RT, 1985. p. 98.

®  ADIn. 3.098-1/SP (Plenario). Didrio da Justica, 10 de margo de 2006. Rel. Min. Carlos Velloso.
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da lei federal, assim uma competéncia de complementacio” — grifos
nossos. Disso se infere que a competéncia concorrente nao cumulativa
corresponde a competéncia suplementar (art. 24, §2°), que tem a funcao
de aclarar o sentido das normas gerais fixadas na legislacao federal
e adequa-las as peculiaridades locais. Ja a competéncia concorrente
cumulativa'® corresponde a competéncia legislativa plena (art. 24, §§3°
e 4°), que tem a fungao de suprir a auséncia de lei federal de normas
gerais, viabilizando aos entes federados o exercicio de sua competéncia
suplementar. Asseverou ainda o relator, citando Tércio Sampaio Ferraz
Janior, que “[t]ais normas gerais estaduais com func¢ao colmatadora por
isso mesmo s6 podem ser gerais quanto ao contetido, mas nao quanto
aos destinatarios: s6 obrigam nos limites da autonomia estadual.”
Argumenta Marcondes Martins que, em razao da competéncia
suplementar municipal, as normas gerais federais de Direito Urbanistico
devem ser mais gerais do que as demais normas gerais, o que ele designa
de normas gerais de primeiro nivel. Ja as normas suplementares de Direito
Urbanistico editadas pelos estados, diversamente do que ocorre com
as demais normas suplementares baseadas no art. 24, inc. I, nao sao
efetivamente normas especificas; sdo normas gerais, mais especificas
do que as da Unido, mas gerais em relagao as normas suplementares
municipais. Por consequéncia, sao normas gerais de segundo nivel.' 12
Na auséncia de legislagao federal e estadual, o municipio afetado
por tal inércia tem competéncia implicita para legislar sobre assuntos
de seu interesse local (art. 30, inc. I).”® Por interpretacao logica do art.
24, §4°, o advento de lei federal ou estadual suspende a eficacia da
lei municipal naquilo em que forem conflitantes. Os municipios tém,
ainda, competéncia exclusiva para elaborar seu plano diretor (art. 182,
§1°) e a lei especifica — leia-se plano urbanistico especifico — para
area nele incluida para exigir do proprietario do solo urbano nao

10" Competéncia cumulativa, comum ou paralela (art. 23) e competéncia concorrente cumulativa
(art. 24, §§3° e 4°) nao se confundem.

" As normas gerais de Direito Urbanistico. Revista de Direito Administrativo, n. 239. Rio de

Janeiro: FGV, 2005. p. 80-81.

Certa feita, o STF declarou inconstitucional lei estadual paulista que equiparou a distritos

os subdistritos do Municipio de Pindamonhangaba, por entender que o estado, ao criar

distritos diretamente, mesmo que por equiparagao, editou norma de natureza especifica,

violando o principio da autonomia municipal (art. 29, caput) e a competéncia legislativa

municipal (art. 30, inc. IV), cf. ADI n. 478-6/SP (Plenario). Didrio da Justica, 28 fev. 1997. Rel.

Min. Carlos Velloso.

3 Nesse sentido, cf. DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Competéncias urbanisticas. In:
DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentarios a
Lei Federal 10.257/2001, 4. ed. Sao Paulo: Malheiros. 2014. p. 67.
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edificado, subutilizado ou nao utilizado que promova seu adequado
aproveitamento (§4°). A primeira vista, portanto, parece paradoxal que
a Constituicdo cometa a Unido a competéncia para legislar sobre normas
gerais de Direito Urbanistico e simultaneamente conceitue o plano
diretor como o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana (art. 182, §1°), ou seja, como o mecanismo responsavel
pela fixagao das diretrizes gerais da politica urbana municipal. Para se
resolver essa aparente contradicao, é preciso interpretar as diretrizes
gerais tracadas pelo plano diretor nao como normas gerais decorrentes
do exercicio de competéncia legislativa plena (politica urbana lato
sensu), mas, sim, como normas gerais que informam e orientam o
planejamento urbanistico municipal (politica urbana stricto sensu)."* E
dizer, observados os caracteres geral e abstrato do plano diretor, ndo
existem temas referentes ao planejamento urbanistico que fiquem fora
de sua algada.” E como “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (art. 2 inc. II, da CRFB),
o plano diretor ha de ser aprovado pela Camara Municipal na forma de
lei, j& que ele é vinculante para os particulares.

Por tltimo, vale lembrar que, como a Constitui¢ao da Republica
veda a divisao do Distrito Federal em municipios (art. 32, caput), este
recebeu daquela tanto as competéncias legislativas reservadas aos
estados quanto as reservadas aos municipios (art. 32, §1°).

2 Andlise da Lei Complementar Distrital n® 710/2005

O art. 1°da LCD n® 710/2005, ao delimitar o ambito de aplicagao
da lei, define o PDEU como um projeto urbanistico para determinado
lote, assim, no singular, integrado por unidades auténomas e dreas comuns
condominiais, nos termos da Lei de Condominios em Edifica¢des e
Incorporagdes Imobilidrias (Lei Federal n® 4.591, de 16 de dezembro
de 1964). O art. 42 estipula como dnus do empreendedor realizar “no
interior do lote”: a demarcacdo das unidades autonomas e das areas de
uso comum dos conddminos (inc. I); e aimplantacdo do sistema viario
pavimentado e dos equipamentos urbanos (inc. II, alineas ‘a’ e ‘b’,
respectivamente). O art. 5° estabelece as responsabilidades do condominio,

' Essa parece ser a inteligéncia do Estatuto da Cidade — ECi (Lei Federal n® 10.257, de 10 de
julho de 2001), em cujo art. 4%, inc. III, alinea ‘a’, o plano diretor aparece como uma espécie
do género planejamento municipal, que é instrumento da politica urbana.

5 CAMARA, J. A. Plano Diretor. In: DALLARI, A. de A.; FERRAZ, S. (coord.). Estatuto da
Cidade: Comentarios a Lei Federal n® 10.257/2001. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 340.
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quais sejam manter os equipamentos urbanos (inc. I); manter e limpar
as vias e outras areas de uso comum (inc. II); custear a energia elétrica
nas unidades autdnomas e nas areas de uso comum (inc. III); custear os
servicos de dgua potavel, esgoto e drenagem de aguas pluviais (inc. IV);
e coletar e guardar ou tratar e depor adequadamente os residuos sélidos
(inc. V). E o artigo 7° exige na apresentagao do PDEU especialmente
os seguintes documentos: a certidao atualizada da matricula do lote,
expedida pelo Oficio de Registro de Imoveis competente (inc. I); e a
certidao negativa de tributos do Distrito Federal, relativa ao lote (inc.
II). Logo, prima facie, tudo parece apontar para uma lei de diretrizes
urbanisticas especificas para projetos de condominios edilicios, algo em
perfeita conformidade com as competéncias constitucionais do Distrito
Federal.

No entanto, paradoxalmente, o art. 3% inc. IV, da LCD n® 710/2005
conceitua lote como “o terreno resultante de quaisquer das modalidades
de parcelamento do solo previstas nesta Lei Complementar, ou de outras
modalidades de parcelamento, servido de infraestrutura basica, cujas
dimensdes atendam aos indices urbanisticos definidos em lei para a
zona em que se situem, registrado no competente Oficio de Registro
de Imoveis do Distrito Federal” — grifos nossos. Igualmente incoerente,
o art. 6° traca, como diretrizes especiais dos PDEU, a permissdo de
cercamento dos limites externos do empreendimento (inc. I); e a permissio
de colocagdo de guarita na via principal de entrada do empreendimento, para
controle do acesso, desde que nado haja qualquer impedimento a entrada
de policiamento, fiscalizagao e servidores de concessionaria de servigos
publicos, devidamente identificados (inc. II). Porém, se nao implicam
os PDEU a subdivisdo de uma gleba em lotes destinados a edificacao,
com a doagado ao Poder Publico de areas para a implantagao de vias
publicas, equipamentos publicos e espagos livres, e sim um condominio
privado “integrado por unidades autonomas e dreas comuns” em
“determinado lote”, tal disposi¢ao é redundante a toda evidéncia: a
possibilidade de controle de acesso a imdveis privados e do cercamento
destes ja decorre do poder exclusivo do proprietario sobre sua coisa (art.
1.231 do Cédigo Civil) e do direito de tapagem (art. 1.297, caput, do Codigo
Civil), respectivamente.'®

o Art. 1.231. A propriedade presume-se plena e exclusiva, até prova em contrario.

Art. 1.297. O proprietério tem direito a cercar, murar, valar ou tapar de qualquer modo o seu
prédio, urbano ou rural, e pode constranger o seu confinante a proceder com ele a demar-
cagao entre os dois prédios, a aviventar rumos apagados e a renovar marcos destruidos ou
arruinados, repartindo-se proporcionalmente entre os interessados as respectivas despesas.
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A esse propdsito, observou o relator que, “[a]o disciplinar os
condominios a partir do conceito previsto na Lei Federal 4.591/1964, a
lei complementar distrital impugnada disp0s, na verdade, a respeito
de uma forma diferenciada de parcelamento de lotes particulares
fechados, tratando da economia interna desses espagos e dos requisitos
urbanisticos minimos que eles deverao conter.” E continuou: “[t]rata-se
de uma disciplina juridica que se aproxima, de certa forma, da figura
do loteamento prevista na Lei Federal 6.766/1979 [Lei de Parcelamento
do Solo Urbano], mas que dela se diferencia, fundamentalmente, pela
(a) possibilidade de fechamento fisico e da consequente limitagao de
acesso da area a ser loteada; e (b) pela transferéncia, aos condominos,
dos encargos decorrentes da instalagao da infraestrutura basica do
projeto e dos gastos envolvidos na administragao do loteamento, tais
como consumo de agua, energia elétrica, limpeza e conservagao.”
Logo, o que a lei complementar distrital realmente estabelece é uma
modalidade de parcelamento do solo sui generis, que nao se identifica
com nenhuma das espécies tipicas consagradas pela Lei de Parcelamento
do Solo Urbano: o loteamento e o desmembramento."”

A priori, o legislador distrital ndo vulnera o esquema de reparticao
de competéncias constitucionais ao estabelecer formas especiais de
parcelamento do solo para além daquelas contempladas pela lei
federal. Explicamos acima que o art. 24, inc. I, §2°, da CRFB enderegou
ao Distrito Federal a competéncia para suplementar as normas gerais
estabelecidas pela Unido em matéria de Direito Urbanistico. Diante da
omissao federal, compete-lhe legislar plenamente para atender suas
peculiaridades urbanisticas, por forca do art. 24, inc. I, §3°. Portanto,
conforme apontamos antes, o simples fato de existir lei federal sobre
normas gerais nao obsta o exercicio da competéncia legislativa plena,
por parte do Distrito Federal, para preencher lacunas deixadas pela
Uniao. Ora, se “a superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrario”, ex vi do
art. 24, §4°, é logico concluir que as normas gerais infranacionais que

7 Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante loteamento ou
desmembramento, observadas as disposi¢des desta Lei e as das legislagdes estaduais e
municipais pertinentes.

§1° — Considera-se loteamento a subdivisao de gleba em lotes destinados a edificacao,
com abertura de novas vias de circulagao, de logradouros ptiblicos ou prolongamento,
modificacdo ou ampliagao das vias existentes.

§2° - Considera-se desmembramento a subdivisao de gleba em lotes destinados a edificagao,
com aproveitamento do sistema viario existente, desde que nao implique na abertura de
novas vias e logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagao ou ampliagao
dos ja existentes.
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nao contrariarem lei federal superveniente mantém-se validas. Logo,
nada impede que o Distrito Federal disponha sobre normas gerais
a par das ja existentes em nivel federal, contanto que aquelas sejam
compativeis com estas.

Do contrario, haveriamos de admitir a absurda hipotese de que os
milhares de desdobros, que sao a subdivisao de um lote em lotes menores,
realizados pelos municipios brasileiros todos os meses, com base em
normativas proprias, sao inconstitucionais.' O fato de nao ser acolhido
pela Lei do Parcelamento do Solo Urbano nao ofusca a importancia
do desdobro, particularmente relevante em processos de partilha
que envolvam lotes, sendo fundamental para a seguranca juridica
dos cidadaos que lei municipal, preferencialmente o plano diretor,
cuide dessa espécie de parcelamento do solo urbano. Além de evitar
casuismos e arbitrariedades da Administracao Publica na formulacao
dos requisitos urbanisticos para o desdobro (v.g., a defini¢do da area
minima dos lotes resultantes), a colmatagao desse assunto em lei local
pode favorecer o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e o bem-estar de seus habitantes (v.g., a proibicao de desdobro de lotes
que gerem lotes sem acesso direto a logradouro publico, conhecidos
como “lotes de fundos”, e o estabelecimento de normas para a conversao
de condominios pro indiviso em loteamentos regulares).’” Do mesmo
modo, nao existindo previsao para a figura do remembramento na lei
federal, uma vez subdividida a gleba em lotes destinados a edificagao,
seria um contrassenso interditar aos municipios (e ao Distrito Federal)
a possibilidade de regrar o reagrupamento de lotes para a constituigao
de lotes maiores em seu territorio, inviabilizando até mesmo a execucao
de projetos de reparcelamento do solo urbano.?

8O desdobro é assim definido pela Mensagem da Presidéncia da Republica 153, de 29
de janeiro de 1999, que vetou o conceito de gleba como “o terreno que nao foi objeto de
parcelamento aprovado ou regularizacio em cartério” trazido pela Lei Federal n® 9.785,
de 29 de janeiro de 1999.
Defendendo que, nao se tratando da hipotese de constituicao de loteamento ou
desmembramento de solo, mas de desdobro de imével ja registrado, € inaplicavel a norma
contida no art. 4°, inc. II, da Lei Federal n°® 6.766/1979, que fixa 0 médulo urbano minimo
em 125 m? (cento e vinte cinco metros quadrados) e a testada minima do lote em 5 m (cinco
metros), cf. TIMG. Apelagao Civel 1.0016.13.004163-1/001 (Segunda Camara Civel). Didrio
da Justica Eletronico, 24 fev. 2014. Rel. Des. Hilda Teixeira da Costa. Em sentido oposto,
defendendo que, mesmo a Lei do Parcelamento do Solo Urbano nao incidindo sobre os
desdobros, essa forma de parcelamento do solo nao pode desobedecer ao comando do art.
3¢, paragrafo tmnico, e art. 4% inc. II, ambos da Lei Federal 6.766/1979, cf. MUKALI, T. Direito
Urbano e Ambiental. 4. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 144-157.
% O glossario do Decreto “E” 3.800, de 20 de abril de 1970, que aprova os regulamentos
complementares a Lei do Desenvolvimento Urbano do Estado da Guanabara, ainda em
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Portanto, nao é inconstitucional a lei complementar distrital
instituir uma modalidade de parcelamento do solo urbano sem prescri¢gao
em lei federal, e sim os PDEU serem uma espécie de parcelamento
do solo que, em vez de gerar lotes autdnomos entre si, resulta num
condominio edilicio em que as unidades autonomas sao constituidas
sem a devida incorporagio imobilidria. Sendo esta ultima “a atividade
exercida com o intuito de promover e realizar a construcao, para
alienacao total ou parcial, de edificagdes ou conjunto de edificagdes
compostas de unidades autdbnomas”, consoante o art. 28, paragrafo
tnico, da Lei Federal n®4.591/1964, sem ela nao se podem discriminar as
partes de propriedade exclusiva. Nas palavras de Caio Mario, o mentor
dessa lei, “nao basta, a criagao da propriedade horizontal, que em um
mesmo terreno duas ou mais pessoas construam unidades autonomas.
E requisito fundamental de sua constituicio, tal como resultante da
lei, e assentado em doutrina, que tais unidades se encontrem reunidas
em edificio ou conjunto de edificagcdes, em que se associem as unidades
autonomas e partes comuns, indissociaveis” — grifos do original.*!
Nessa medida, a lei complementar distrital deturpou a sistematica
federal ao desvincular os PDEU da obrigacao de edificagao do lote, o
que se depreende, especialmente, da leitura dos ja citados arts. 4° e 5°
da LCD n® 710/2005. Logo, gozando a Uniao de competéncia privativa
para legislar sobre Direito Civil, segundo o art. 22, inc. I, da CRFB, é
inconstitucional o Distrito Federal dispor sobre condominios edilicios,
ainda que fosse para suplementar a lei federal.?

Todavia, esse argumento nao foi invocado pelo MPDFT e hoje,
apos a inclusao do art. 1.358-A no Cédigo Civil pela Lei Federal n® 13.465,
de 11 de julho de 2017, que instituiu a figura juridica do condominio
de lotes, ele nao teria como prosperar.”*

vigor no Municipio do Rio de Janeiro, conceitua remembramento como “o reagrupamento
de lotes contiguos para constituicao de unidades maiores”.

2 Condominio e Incorporagdes. 11. ed. atualizada por Sylvio Capanema de Souza e Melhim
Namen Chalhub. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 66. No mesmo sentido, entendendo
que nao basta o mero intuito de edificagio para o reconhecimento juridico do condominio
edilicio, e sim que o incorporador, ao menos, deve obter a aprovagao de um projeto de
construgdo perante a autoridade administrativa competente, cf. REsp 709.403/SP, Didrio da
Justica Eletronico, 10 fev. 2012. Rel. Min. Raul Aratjo.

2 Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,

espacial e do trabalho;

Art. 1.358-A. Pode haver, em terrenos, partes designadas de lotes que sao propriedade

exclusiva e partes que sao propriedade comum dos condominos. (Incluido pela Lei n®

13.465, de 2017)
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3 O Principio da Reserva de Plano

O cerne da controvérsia constitucional do RE 607.940/DF foi a
alegacao, por parte do MPDFT, de que o acérdao do Conselho Especial
do TJDFT, ao julgar improcedente a ADI2007.00.2.006486-7 contra a LCD
710/2005, por considera-la em harmonia com a Lei Organica do Distrito
Federal, ofendeu o art. 182, §§1° e 22, da CRFB. De acordo com o MPDFT,
a LCD 710/2005 possibilita a constituicao de loteamentos dotados de
muros e guaritas, sem a correspondente doagdo de areas ao Poder
Publico para a implantagao de sistemas de circulagao, equipamentos
urbanos e comunitarios, e espacos livres de uso ptiblico, modificando
substancialmente a politica de desenvolvimento e expansao urbana do
Distrito Federal definida no plano diretor, contudo sem seguir o mesmo
rigor procedimental de elaboragao, aprovagao, alteragao e revisao deste.
Isso configuraria uma agressao aos principios e diretrizes da politica
urbana tracados pela Unidao no Estatuto da Cidade, com base no art.
182, caput, da CRFB, e também as diretrizes e normas contidas na Lei
Organica do Distrito Federal. E mesmo que se reconhecesse competéncia
legislativa municipal para dispor sobre essa matéria contrariamente a
lei federal, continuou o Parquet, isso haveria de se dar no plano diretor,
que tem carater fundamental e estruturante, e € objeto de pleno controle
social e estudos técnicos prévios essenciais a garantia do cumprimento
da funcao social da propriedade.

O relator, ao discorrer sobre o plano diretor, iniciou por dizer que
seu conteiido material “devera sistematizar a existéncia fisica, economica
e social da cidade, estabelecendo objetivos gerais a serem perseguidos
na sua administracao e instituindo normas que limitam as faculdades
particulares de disposi¢ao inseridas no direito de propriedade em nome
do aproveitamento socialmente adequado dos espagos urbanos.”*

§1¢ A fragao ideal de cada condémino poderd ser proporcional a area do solo de cada
unidade auténoma, ao respectivo potencial construtivo ou a outros critérios indicados no
ato de instituigao. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

§2¢ Aplica-se, no que couber, ao condominio de lotes o disposto sobre condominio edilicio
neste Capitulo, respeitada a legislacdo urbanistica. (Incluido pela Lei 13.465, de 2017)

§3¢ Para fins de incorporacao imobilidria, a implantagao de toda a infraestrutura ficara a
cargo do empreendedor. (Incluido pela Lei n® 13.465, de 2017)

Para uma andlise juridica minuciosa a respeito do condominio de lotes, cf. 0 nosso Analise
juridica do loteamento de acesso controlado e do condominio de lotes na Lei Federal
13.465/2017. Revista de Direito da Cidade, v. 9, n. 4, 2017. p. 1930-1952.

Essa concepgao ampla de plano diretor, como um instrumento de planejamento urbano
integrado do municipio, encontra eco em farta doutrina, cf., por todos, MEIRELLES, H. L.
Direito municipal brasileiro. 17. ed. atualizada por Adilson Abreu Dallari (coord.). Sao Paulo:
Malheiros, 2014. p. 561-562; CARVALHO FILHO, J. dos S. Comentdrios ao Estatuto da Cidade.
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Todavia, concluiu que “nem toda a matéria urbanistica deve estar
necessariamente contida nesse plano, cujo contetido material ndo tem
delimitacdo objetivamente estanque no texto constitucional”, e que a
concepgao generalista do plano diretor, imposta pelo art. 182, §§1°e 2%, da
CRFB, “nao determina que ele apresente uma regulamentacao detalhada
a respeito de cada uma das formas admissiveis do aproveitamento do
solo, mas apenas que ele indique onde poderao ser aplicadas essas
diferentes modalidades de urbanizagao no plano global da cidade.”
Por isso, em seu entender, nao se poderia deduzir, tao somente com
base nesse artigo, que a matéria tratada na LCD 710/2005 haveria de
estar contida no regime juridico do plano diretor. Na mesma linha do
relator, o Min. Luiz Fux sustentou que “[n]ada impede, portanto, que
0 Municipio ou o Distrito Federal, com base no art. 30, incs. I e VIII, da
CREFB, legisle mediante normas esparsas sobre projetos e programas
especificos do ordenamento do espago urbano, desde que observadas
as diretrizes gerais tracadas pelo Plano Diretor”.

O Min. Luis Roberto Barroso, numa primeira manifestacao,
equivocada, baseado na dogmatica constitucional tradicional, aduziu
ser possivel a qualquer lei complementar emendar a lei do plano
diretor ou aditar uma sua disposicao, ja que este teria status de lei
complementar. Porém, interveio o Min. Dias Toffoli, sustentando que,
sendo o plano diretor “a Constituicdo do ordenamento urbano”, as
leis extravagantes que tratem dessa matéria devem manter com ele
uma relagao de compatibilidade, ao que foi acompanhado pela Min.
Carmen Lucia. Diante da achega, o Min. Luis Roberto Barroso inferiu
que a compatibiliza¢do exigida das normas urbanisticas em relagao
ao plano diretor atribui a este uma hierarquia mais elevada, ainda que
formalmente todos sejam leis complementares. Nesse ponto, acudiu o
Min. Gilmar Mendes, secundado pelo presidente, para assinalar que a
Constituigao da Reptiblica ndo determina natureza de lei complementar

5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 340-342; MUKAI, T. O Estatuto da Cidade. 3. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2013. p. 63;114. Contudo, perfilhamos o entendimento de Carvalho Pinto, para quem
os paragrafos do art. 182 da CRFB explicitam a natureza exclusivamente fisico-territorial do
plano diretor, ndo devendo este instrumento veicular politicas socioecondmicas ou outras
politicas setoriais, apesar de leva-las em consideragao em seu diagndstico da realidade,
sem prejuizo de elas serem tratadas em instrumentos autdnomos (v.g., plano plurianual,
lei de diretrizes orcamentarias e lei orcamentaria anual), cf. Direito Urbanistico: plano diretor
e direito de propriedade. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 121-123. A esse
respeito, José Afonso da Silva da-nos conta de numerosas experiéncias malsucedidas de
planejamento urbanistico brasileiras cuja principal razao do fracasso foi a exigéncia de
integracao dos setores econémico, social, fisico-territorial e institucional no plano diretor,
cf. Direito Urbanistico Brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 99-103.
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aos planos diretores. Ainda uma vez, o Min. Dias Toffoli esclareceu
que, “[d]o ponto de vista formal, pode ser uma lei de igual hierarquia,
especifica, mas, do ponto de vista material, ela tem que ser uma norma,
no seu conteudo material, que seja compativel com a politica global
de desenvolvimento urbano de uma cidade.” Na dtica do presidente,
a natureza do plano diretor “é andloga as diretrizes or¢amentdrias,
que sao normas gerais que tém que ser observadas por qualquer outra
norma que estipule disciplina especifica para uma determina porgao
do territoério do municipio”.

Assim, a Suprema Corte aprovou por maioria, vencidos o Min.
Marco Aurélio e o Min. Edson Fachin, a seguinte tese: “Os municipios
com mais de vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar
sobre programas e projetos especificos de ordenamento do espago
urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas
no plano diretor”.

Com a devida vénia, errou o Tribunal Constitucional ao fixar a
tese transcrita acima, pois, conforme pontuado por CarvarLuo PinTo,
a Constituicao da Reptblica consagrou o principio da reserva de plano,
consistente “na exigéncia de que as medidas que possam vir a afetar
a transformacao do territorio constem dos planos urbanisticos, como
condigao para que possam ser executadas.”? Particularmente no caso
do plano diretor, e contrariamente ao sustentado pelo relator, a Lei
Maior nao descurou de delimitar objetivamente seu contetido material.

De modo explicito, em primeiro lugar, a Carta Politica de 1988
reservou ao plano diretor, na qualidade de instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana (art. 182, §1°), o papel de
delimitar o perimetro urbano, indicando a localiza¢ao das zonas urbanas,
e, quando for o caso, das zonas de expansio urbana.”” Em segundo lugar,

% Op. cit., p. 205.

¥ Reputamos inconstitucional a determinagao do art. 40, §2°, do ECi para que o plano
diretor englobe a totalidade do territério do municipio, abrangendo a zona rural, por
uma série de razoes. Primo, a Constituicao Federal de 1988 separa a politica urbana (arts.
182 e 183) da politica fundiaria (arts. 184 a 191), pelo que o Direito Agrario constitui um
limite efetivo ao Direito Urbanistico. Nao obstante, este nao ¢ indiferente ao meio rural,
competindo-lhe o regramento: (I) da politica de expansao urbana, nos termos do art. 182,
§1¢, da CRFB; (II) da protegao dos recursos naturais necessarios ao desenvolvimento da
cidade, independentemente de estarem fora do perimetro urbano; (III) da relagdo em geral
entre o campo e a cidade; e (IV) das questdes espaciais da zona rural, quando nao se tratar
de assunto imediatamente relacionado a politica agraria, cf. SUNDFELD, C. A. O Estatuto
da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, A. de A; FERRAZ, S. (coord.). Estatuto
da Cidade: Comentarios a Lei Federal n® 10.257/2001. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014.
p- 51 (nota de rodapé n. 10). Secundo, o contetido espacial do plano diretor nao abrange a
zona rural, porque o art. 30, inc. VIII, da CRFB comete a0 municipio a competéncia para
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ela determina que o plano diretor expresse as exigéncias fundamentais
de ordenagao da cidade a que a propriedade urbana deve atender para
cumprir sua fungdo social (art. 182, §2°); ou seja, € o plano diretor que
estabelece como a propriedade urbana cumpre sua fungao social. Em
altimo lugar, deflui expressamente da Carta Magna que o plano diretor
ha de especificar as 4reas onde lei municipal especifica pode exigir do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de (art. 182, §4°): parcelamento ou edificacdo compulsorios (inc. I);
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo (inc. II); e desapropriagdo com pagamento mediante titulos
da divida publica de emissao previamente aprovada pelo Senado
Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os juros
legais (inc. III).

De modo implicito, por interpretacao 1dgico-sistematica, ao
incumbir os municipios e o Distrito Federal do planejamento e controle
do uso, ocupacao e parcelamento do solo urbano (art. 30, inc. VIII), a
Constituigao acabou por também reservar tais elementos ao contetido
material do plano diretor, porquanto eles inequivocamente traduzem
as ja mencionadas “exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade”.”

planejar e controlar o uso, o parcelamento e a ocupacao do solo urbano; o art. 182, caput, fala
de politica de desenvolvimento urbano objetivando ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade; o art. 182, §1°, fala em politica de desenvolvimento e de expansao
urbana; e o art. 182, §2¢, fala da fungao social da propriedade urbana, e nao da rural [que é
disposta no art. 186], cf. MUKALI, T. op. cit., 2013, p. 52-53; 113-115. E tertio, [o] plano diretor
ndo atua sobre a zona rural sendo para inclui-la no processo de urbanizagao, mediante a
delimitacao de zonas de expansao urbana. O regime juridico do solo rural propriamente
dito ndo é objeto do plano diretor, mas de planos superiores de ordenamento territorial, cf.
PINTO, V. C. op. cit., p. 123-125. Em sentido contrario, entendendo que, sendo o municipio
uma entidade una, o plano diretor deve ser tinico e abranger seu territério como um todo,
cf., por todos, CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 345-346; e MEIRELLES, H.
L. op. cit.,, 2014. p. 562.

Na opiniao de Vera Monteiro, o plano diretor nao deve estender a exigéncia de adequacao
do aproveitamento do solo urbano a toda a cidade, do contrario o parcelamento e a
edificacdo compulsorios deixariam de ser sangdes administrativas para se converterem em
nova regra de uso da propriedade, cf. Parcelamento, edificacao ou utilizagao compulsorios
da propriedade urbana. In: DALLARI, A. de A; FERRAZ, S. (coord.). Estatuto da Cidade:
Comentarios a Lei Federal 10.257/2001. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 95.

Em consonancia com esse entendimento, a doutrina portuguesa reconhece como funcao
dos planos urbanisticos — além da “inventariagao da realidade ou da situagao existente”,
da “conformacao do territorio” e da “gestao do territorio” — a conformacio do direito de
propriedade do solo, o que significa que esses planos estabelecem “prescri¢des que vao tocar
a propria esséncia do direito de propriedade, através da classificagao do uso e destino do
solo, da divisao do territorio em zonas e da definigao dos parametros a que deve obedecer
a ocupagao, uso e transformacao de cada uma delas” — grifos do original — cf. CORREIA,
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No entanto, por se tratar de um instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana, as disposi¢des do plano diretor
devem ser gerais e abstratas, ficando o detalhamento de seu contetido
a cargo de planos urbanisticos mais concretos, espacialmente menos
abrangentes e hierarquicamente subalternos.

Logo, ao introduzir a nova modalidade de parcelamento do
solo urbano no ordenamento juridico distrital, sem previsao no plano
diretor, a LCD n®710/2005 acarretou modifica¢ao substancial na politica
de desenvolvimento e expansao urbana do Distrito Federal. Diante
disso, defendeu o MPDFT que o art. 182, §§1° e 2%, da CRFB nao admite
a veiculacao dessa matéria sendo no plano diretor e que o diploma em
questao feria os principios e diretrizes da politica urbana previstos no
Estatuto da Cidade e as diretrizes e normas contidas na Lei Organica
do Distrito Federal, que preveem a realizagao de estudos técnicos e
controle social efetivo.

Em ja classica licao, Lopes Meirelles preconiza que “o plano
diretor deve ser uno e inico, embora sucessivamente adaptado as novas
exigéncias da comunidade e do progresso local, num processo perene de
planejamento que realize sua adequagao as necessidades da populagao,
dentro das modernas técnicas de administracao e dos recursos de cada
Prefeitura” — grifos do original.* Do mesmo modo, Diogenes Gasparini
advoga que o plano diretor “nao pode estar consubstanciado em varias
leis” e que “eventuais leis que venham alterar sua estrutura, acolhendo
ou proscrevendo institutos urbanisticos, ndo podem ser havidas como
planos diretores”.* Todavia, o principio da unicidade do plano diretor ndo
obsta a que planos urbanisticos parciais detalhem em menor escala (em
nivel de bairro ou de conjunto de bairros) as normas do plano diretor,
desde que esse detalhamento seja compativel (hierarquia material) com
as disposicdes, direta ou indiretamente indelegaveis, daquele plano.*

F. A. Manual de Direito do Urbanismo, 4. ed. Coimbra: Almedina, v. I, 2008. p. 366-367. Tal
entendimento é perfeitamente transplantavel para a ordem juridica brasileira, a partir da
conjugacao do art. 5% inc. XXIII, da CRFB, que vincula a propriedade ao atendimento de
sua fungao social, com o art. 182, §2°, da CRFB, que assevera que “a propriedade urbana
cumpre sua fungao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da
cidade expressas no plano diretor”.

¥ Op. cit., 2014. p. 562.

3 GASPARINI, D. Aspectos juridicos do plano diretor. Revista da Faculdade de Direito, v. 1, n.

1, 2004. p. 107.

O principio da unicidade do plano diretor é uma aplicacao particular daquilo que em

Portugal convencionou-se chamar de obrigacio de unidade externa do plano, de acordo com a

qual “uma determinada area s6 pode estar abrangida por um tnico plano do mesmo tipo”,
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A proposito dessa compatibilidade, louvamos o voto divergente
(vencido) do Min. Edson Fachin, que levantou preocupagao com
leis esparsas que, a pretexto de detalharem as diretrizes gerais do
plano diretor, fazem uma “segmentacao fatiada” dele a partir de suas
lacunas. Com inteira razao, aduziu que a indicagdo de uma relagao de
compatibilidade € insuficiente para resolver os casos de omissao de
parametros no plano diretor. Para ele, a LCD n® 710/2005 nao trata de
um ponto especifico; na verdade, ela é uma norma genérica, de diretrizes
gerais, portanto sem natureza regulamentar, que usurpa a legitimidade
do plano diretor. E - finalizou — na auséncia de um parametro no plano
diretor, situagao problematica para um juizo de compatibilidade, nao
€ admissivel ignorar a legitimidade popular daquele (plano diretor) e
aceitar uma lei extravagante pontual.

Com efeito, o proprio legislador contribui para a compreensao
equivocada do contetdo material do plano diretor, a medida que lista
separadamente, no art. 4%, inc. III, do ECj, o plano diretor (alinea ‘a’) e
a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagao do solo (alinea ‘b’)
como instrumentos do planejamento municipal.*® Por isso, aceitamos
apenas parcialmente a ideia de plano diretor em sentido material apresentada
por Carvalho Pinto, segundo quem “a lei pretendeu recepcionar como
plano diretor as leis que nao tém esta denominacao, mas que de fato
cumprem as mesmas funcdes de ordenamento territorial”.?* Certo, a
caracterizagao do plano diretor enquanto tal nao € determinada por seu
nomen juris (forma), mas por seu contetido (substancia). Sem embargo,
a concepgao em sentido material esbate a unicidade do plano diretor,
favorecendo uma contraproducente inflagao legislativa do planejamento,
que s6 prejudica sua seguranga juridica e sua coesao sistémica.

O principio da unicidade, no entanto, ndo visa a tornar o plano
diretor imutavel, muito pelo contrario. Ele tao somente torna defesa a
fragmentagao do plano diretor em multiplos diplomas legais. Portanto,
sempre que entender necessario, o0 municipio, ou o Distrito Federal
quando for o caso, pode alterar ou revisar a lei do plano para garantir
que este permanega conectado as exigéncias fundamentais de ordenacao
da cidade. Todavia, o planejamento municipal ha de se realizar com

isto é, “sobre um mesmo espaco nao podem incidir dois ou mais planos [...] de idéntica
espécie” — grifos do original — cf. CORREIA, F. A. op. cit. p. 674.

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

[...] IT - planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagao do solo;

% PINTO, V. C. op. cit., p. 212.
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a cooperagao das associagOes representativas (principio da participagio
popular), como impde o art. 29, inc. XII, da CRFB.*

O Estatuto da Cidade determina, no processo de elaboragao do
plano diretor e na fiscalizagao de sua implementagao, que os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantam a promogao de audiéncias
publicas e debates, bem como a publicidade, e o acesso de qualquer
interessado, aos documentos e informagoes produzidos (art. 40, §4°).%
No entanto, essa lei nao estabeleceu o regime juridico da alteracao
ou da revisao do plano diretor, limitando-se a dispor que esta tltima
ocorrera, pelo menos, a cada dez anos (art. 40, §3°).

A doutrina patria soi diferenciar a alteracao da revisao em
fun¢do da amplitude da intervencao sobre o plano, sendo aquela uma
modificagdo parcial ou pontual e esta completa ou global.*” Porém,
perfilhando o entendimento de ALves COrrEla, somos da opinido de que
o critério distintivo adequado é da amplitude da reapreciacio do plano.*®
Se a reapreciagao parcial do plano resulta numa modificagao (alteracao)
necessariamente pontual, a reciproca nao é verdadeira. Quando um plano
é reapreciado completamente, disso ndo resulta necessariamente uma
modificagao (revisao) global, sendo licito ao Poder Ptblico, no ambito
seu poder discriciondrio, também optar por uma modificacdo apenas
pontual dele ou até, excepcionalmente, por nao o modificar.

Por ultimo, nao distinguindo o art. 29, inc. XII, da CRFB entre
elaboragao, alteragdo e revisao para fins de participagao popular no
planejamento municipal, a lei ndo o pode fazer, sob pena de inconstitu-
cionalidade. Consequentemente, o art. 40, §4°, do ECi é analogicamente
aplicavel aos procedimentos de alteracao e de revisao do plano diretor.
Apenas quando se tratar de alteragdo visando a sanagao de conflito
normativo entre o plano diretor e lei federal ou estadual, especialmente

* Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio
minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que
a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituigao, na Constituigao
do respectivo Estado e os seguintes preceitos:
[...] XII - cooperagao das associagdes representativas no planejamento municipal; (Renu-
merado do inciso X, pela Emenda Constitucional 1, de 1992)

% Art. 40. [...] §4° No processo de elaboragao do plano diretor e na fiscalizacao de sua
implementacao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirao:
I - a promogao de audiéncias publicas e debates com a participagao da populagao e de
associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade;
II - a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;
III - o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes produzidos.

7 Cf.,, por todos, GASPARINI, D. op. cit., p. 111.

* CORREIA, F. A. op. cit. p. 569-571.
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plano de ordenamento territorial ou plano de desenvolvimento urbano
integrado, é facultado ao Poder Publico modificar o plano sem a
participacao da populagao.

Conclusao

A Constituicao da Repuiblica de 1988 atribuiu aos municipios
brasileiros, e ao Distrito Federal, a competéncia para legislar e executar
a politica urbana, objetivando o pleno desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes (art.
182, caput). O “instrumento basico” no qual se assentam as diretrizes
gerais dessa politica de desenvolvimento e expansao urbana (§1°) e se
expressam as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade (§2°) é
o plano diretor. Nao se trata de diretrizes gerais da politica urbana em
sentido amplo, de competéncia da Uniao (art. 24, I, §1°), mas de normas
gerais que informam e orientam a politica urbana em sentido estrito,
isto é, o planejamento urbanistico municipal.

A partir dessa ordem de ideias, o MPDFT recorreu (RE 607.940/
DF) da decisao do Conselho Especial do TJDFT (ADI2007.00.2.006486-7)
que declarou a LCD 710/2005 em harmonia com a Lei Organica do
Distrito Federal, alegando ofensa ao art. 182, §§1° e 2°, da CRFB. Para o
MPDFT, a LCD 710/2005 permite a existéncia de projetos urbanisticos
isolados e desvinculados da exigéncia constitucional do plano diretor.

Em nosso sentir, a LCD 710/2005 parece caracterizar-se inicial-
mente como uma lei de diretrizes urbanisticas especificas para projetos de
condominios edilicios, algo em perfeita conformidade com as competéncias
constitucionais do Distrito Federal. Contudo, na realidade, ela cria
uma modalidade sui generis de parcelamento do solo urbano, que nao
se identifica com nenhuma das espécies tipicas consagradas pela Lei
de Parcelamento do Solo Urbano: o loteamento e o desmembramento.

Os PDEU sao uma espécie de parcelamento do solo que, em vez
de gerar lotes autdonomos entre si, resulta num condominio edilicio em
que as unidades auténomas sao constituidas sem a devida incorporagio
imobilidria, ou seja, sem a edificagdo do lote. Como a competéncia
para legislar sobre Direito Civil € privativa da Unido (art. 22, I), nao
poderia o Distrito Federal dispor sobre essa matéria, nem mesmo para
suplementar a lei federal, instituindo uma nova forma de condominio.
Porém, o MPDFT nao suscitou a inconstitucionalidade formal organica
da lei distrital em seu recurso; agora, com a introducao do condominio
de lotes (art. 1.358-A do Codigo Civil) pela Lei Federal n® 13.465/2017,
esse argumento ficaria prejudicado.
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No julgamento da causa, o relator afirmou que o contetido material
do plano diretor “nao tem delimitagao objetivamente estanque no texto
constitucional”. E o STF rejeitou o recurso do MPDFT, por maioria,
considerando que a lei complementar distrital € formal e materialmente
legitima, ja que “nem toda a competéncia normativa municipal (ou
distrital) sobre ocupacao dos espagos urbanos se esgota na aprovacao
de plano diretor” e que “nada impede que a matéria [uma forma
diferenciada de ocupacéo e parcelamento do solo urbano em loteamentos
fechados] seja disciplinada em ato normativo separado do que disciplina
o plano diretor.” Por fim, o Tribunal fixou, vencidos os Ministros Marco
Aurélio e Edson Fachin, a tese de que “[0]s municipios com mais de
vinte mil habitantes e o Distrito Federal podem legislar sobre programas
e projetos especificos de ordenamento do espago urbano por meio de
leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas no plano diretor.”

No entanto, a Constitui¢ao da Repuiblica incumbiu os municipios
do planejamento e controle do uso, ocupagao e parcelamento do solo
urbano (art. 30, inc. VIII), que constituem “exigéncias fundamentais
de ordenacao da cidade”. Portanto, mediante uma interpretacao
logico-sistematica da Carta Magna, infere-se que os regimes juridicos
do uso, ocupagao e parcelamento do solo urbano sao materialmente
reservados ao plano diretor.

Em razao do exposto, as trés hipoteses levantadas inicialmente
se confirmam: (I) o principio da reserva de plano foi consagrado pela
Constitui¢ao da Republica; (II) a LCD n® 710/2005 é inconstitucional
por violagao ao principio da reserva de plano, porque dispde, fora da
lei do plano diretor, sobre matéria que a Constituicao a este reservou,
modificando o planejamento distrital sem participagao popular e
fragmentando a unicidade do plano; e (III) a tese firmada pelo STF
abriu perigosa brecha para que o Poder Publico frustre o principio da
participacdo popular no planejamento municipal mediante lacunas dolosas
nos planos diretores e a consequente pulverizacao de seu contetido
material em leis avulsas.

Referéncias

CAMARA, Jacintho Arruda. Plano Diretor. In: DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ,
Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentdrios a Lei Federal n°® 10.257/2001. 4. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2014. p. 323-343.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentirios ao Estatuto da Cidade. 5. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2013.



154

LILIAN REGINA GABRIEL MOREIRA PIRES, GEETA TEWARI
5° CONFERENCIA ANUAL DE DIREITO URBANISTICO INTERNACIONAL & COMPARADO: ARTIGOS SELECIONADOS

CARVALHO PINTO. Direito Urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 3. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 121-123.

CORREIA, Fernando Alves. Manual de Direito do Urbanismo, 4. ed. Coimbra: Almedina,
v. I, 2008.

CUSTODIO, Vinicius Monte. Direito Urbanistico e Direito do Ordenamento Territorial:
contributos para sua distingdo conceitual na ordem juridica brasileira. Revista do Curso
de Direito da Faculdade da Serra Gaiicha, v. 12, n. 21, 2017. p. 60-84.

CUSTODIO, Vinicius Monte. Analise juridica do loteamento de acesso controlado e do
condominio de lotes na Lei Federal n® 13.465/2017. Revista de Direito da Cidade, v. 9, n. 4,
2017. p. 1930-1952.

DISARNO, Daniela Campos Libério. Competéncias urbanisticas. In: DALLARI, Adilson
de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentarios a Lei Federal
10.257/2001. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 63-73.

GASPARINI, Didgenes. Aspectos juridicos do plano diretor. Revista da Faculdade de Direito,
v.1,n.1,2004. p. 91-125.

MACRUZ, Joao Carlos; MACRUZ, José Carlos. Competéncia constitucional do municipio
em urbanismo. In: MOREIRA, Mariana (coord.). Estatuto da Cidade. Sao Paulo: Fundacao
Prefeito Faria Lima — CEPAM, 2001. p. 47-70.

MARTINS, Ricardo Marcondes. As normas gerais de Direito Urbanistico. Revista de Direito
Administrativo, n. 239. Rio de Janeiro: FGV, 2005. p. 67-87.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Urbanistico — Competéncias legislativas (Parecer).
Revista de Direito Piiblico, n. 73. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. p. 95-105.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 17. ed. atualizada por Adilson Abreu
Dallari (coord.). Sao Paulo: Malheiros, 2014.

MONTEIRO, Vera. Parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsdrios da propriedade
urbana. In: DALLARI, Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade:
Comentarios a Lei Federal n® 10.257/2001. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 90-103.

MUKALI, Toshio. Direito Urbano e Ambiental. 4. ed. Belo Horizonte: Forum, 2010.
MUKALI, Toshio. O Estatuto da Cidade. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013.

PEREIRA, Caio Mario da Silva. Condominio e Incorporagdes. 11. ed. atualizada por Sylvio
Capanema de Souza e Melhim Namen Chalhub. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

PINTO, Victor Carvalho. Direito Urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 3.
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012.

SUNDEFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLAR],
Adilson de Abreu; FERRAZ, Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: Comentarios a Lei Federal
10.257/2001. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 45-62.



VINICIUS MONTE CUSTODIO 1 5 5
PRINCIPIO DA RESERVA DE PLANO: COMENTARIOS AO ACORDAO DO RECURSO EXTRAORDINARIO N¢ 607.940/DF

Informacao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2018 da Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT):

CUSTODIO, Vinicius Monte. Principio da reserva de plano: comentérios ao
acordao do Recurso Extraordindrio n® 607.940/DF. In: PIRES, Lilian Regina
Gabriel Moreira; TEWARI, Geeta (Coord.). 5* Conferéncia Anual de Direito
Urbanistico Internacional & Comparado: artigos selecionados/Selected Papers
from the Fifth Annual International and Comparative Urban Law Conference. Belo
Horizonte: Férum, 2020. p. 135-155. ISBN 978-85-450-0705-0.







PRINCIPLE OF PLAN RESERVE:
COMMENTS ON THE JUDGEMENT OF
EXTRAORDINARY APPEAL 607.940/DF

Vinicius Monte Custodio

Introduction

On the 29" of October 2015, the Plenary of the Supreme Federal
Court (STF, in Portuguese) finished the judgement of Extraordinary
Appeal (RE, in Portuguese) 607.940/DF lodged by the Public Prosecutor’s
Office of the Federal District and the Territories (MPDFT, in Portuguese)
against the decision of the Special Council of the Court of Justice of the
Federal District (TJDFT, in Portuguese) that, by a majority of votes,
declared unfounded the Direct Unconstitutionality Action (ADI,
in Portuguese) 2007.00.2.006486-7, filed by the MPDFT against the
Supplementary District Law (SDL) 710, 6 September 2005.

In short, the MPDEFT claimed that SDL 710/2005 violates article
182, §§1 and 2, of the Constitution of the Federative Republic of Brazil
of 1988 (CR), because it allows the existence of isolated urban projects
and disconnected from the constitutional requirement of a master plan.
The supplementary district law at hand regulates over Urban Projects
with Special Guidelines for Autonomous Units (PDEU, in Portuguese),
which it defines as “the project duly approved by the Federal District’s
Government, for a certain lot, ruled by the special guidelines contained
therein [...] and integrated by autonomous units and common areas
in condominium, in accordance with Federal Law 4.591, 16 December
1964” (article 1, §1).
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However, the STF’s majority — defeated Justices Marco Aurélio
and Edson Fachin —understood for the formal and material legitimation
of the SDL 710/2005, since “not every municipal (or district) legislative
power over urban spaces occupation is depleted with the master
plan’s approval” and “nothing impedes the subject [a different form of
occupation and subdivision of the urban land in closed allotments] to
be regulated in a separate normative act from that of the master plan.”
It is enough, then, for the municipalities with over twenty thousand
inhabitants and the Federal District that laws on specific programs and
projects of urban planning “be compatible with the guidelines laid out
in the master plan.”

The then Chief Justice Ricardo Lewandowski, despite having
agreed with the thesis set by the Court, was also defeated, for
understanding that the supplementary district law cheated the master
plan by carrying out a generic regularisation of all irregular allotments
in Brasilia. To him, in reality, the winning thesis would have to lead to
the granting of the appeal.

Two fundamental problems drive this article: (I) knowing whether
there are subjects reserved to the master plan by the Brazilian Constitution;
and (II), if so, knowing whether the STF erred when it did not declare
the unconstitutionality of SDL 710/2005 and when it allowed piecemeal
statutory laws to regulate over subjects reserved to the master plan. The
objective of this work, therefore, is to research whether there are subjects
reserved to the master plan by the Brazilian Constitution, as well as to
address whether the supplementary district law is unconstitutional and
the thesis settled in the RE 607.940/DF is legally correct. The justification
for this research is the general repercussion of the said thesis, which
affects the urban policy of all the Brazilian municipalities with over
20,000 inhabitants, i.e., 1,766 (31.7%) of a total of 5,570 municipalities and
176 million (84,5%) of a total of 208 million inhabitants. The hypotheses
raised are: (I) the Brazilian Constitution enshrined the principle of
plan reserve, which demands all measures that may entail changes
in the territory to be prescribed by urban plans as a condition of their
implementation; (II) SDL 710/2005 is unconstitutional due to violation
of the principle of plan reserve; and (III) the thesis laid out in the ruling
created a dangerous loophole for the Public Power to frustrate the
principle of popular participation in the municipal planning through
wilful gaps in the master plans and the consequent spraying of its
material content onto piecemeal statutory laws.
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1  Constitutional competences on planning law

Reporting Justice Teori Zavascki began his opinion stating that
“the establishment of general urban planning norms was entrusted as
a concurrent legislative power to the Union, the member-states, the
Federal District and the municipalities”, pursuant to articles 24, item I,
§1, and 30, item II, CR. Still in the words of the Reporting Justice, beyond
these powers, art. 182 CR would have entrusted the municipalities
with the power to lay out general guidelines in order to “regulate the full
development of the social functions of the city and to guarantee the
well-being of its inhabitants”.

First of all, it is necessary to clarify the meaning of the expression
“general urban planning norms” (rectius, general Planning Law norms)
so that the true scope of the above-mentioned constitutional provisions
is understood.

Second MACRUZ and MACRUZ, general norms are the “provisions,
uniformly and indistinctly, applicable nationwide, of obligatory
compliance to everyone (individuals, legal and political entities), that
establish principles and fundamental guidelines, which do not deplete
or exhaust the subject regulated by them, since they do not detail nor
specify it.” The general norms satisfy three distinct objectives: (I) to set
the action guidelines for the federal, state and municipal lawmakers;
(II) to prescribe action rules in order to prevent conflicts of competence
amongst the territorial entities in matters related to the concurrent
legislative power; and (III) to establish norms with national validity and
of obligatory compliance both to the Public Power and to the individuals.

According to article 24, item I, CR, itis up to the Union to legislate
on general Planning Law norms (§1), whereas it is up to the states and
to the Federal District to supplement these norms (§2). In the absence
of a general norm from the Union, the states and the Federal District
will exercise full legislative power to match their own peculiarities (§3),
until the supervenience of a federal statutory law on general norms
suspends the effectiveness of the state statute in what the latter is
incompatible with the former (§4). It is up to the municipalities, under
article 30, item II, “to supplement the federal and the state legislation
in what it fits” — my emphasis. The appropriateness of this municipal
supplementary competence, in terms of urban planning, stems directly
from its power to “promote, in what it fits, adequate spatial discipline,
through planning and control of the urban land use, subdivision
and occupation” (article 30, item VIIII); and to implement the urban
development policy (article 182).

159
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In the ADI3.098-1/SP the STF ruled unconstitutional the Sao Paulo
State Law 10.860, 31 August 2001, due to violation of the supplementary
concurrent power, since it is exclusively up to the Union to legislate on
guidelines and bases of the national education (article 22, item XXIV,
combined with article 24, item IX, §§2 and 3). Facing cunningly the issue,
Reporting Justice Carlos Velloso underlined in his opinion that “when
two political entities — Union and states — have power to legislate on the
same subject, it is called concurrent power, which may be cumulative
or non-cumulative. It is cumulative [concurrent power]| when the
political entities legislate on the same subject, without restrictions. The
non-cumulative [concurrent power] happens, e.g., when the power to enact
general norms is reserved to the Union and the power to fill the gaps in the
federal legislation is reserved to the states, so a supplementary power” —my
emphasis. Because of this, one might infer the non-cumulative concurrent
power corresponds to the supplementary power (article 24, §2), which has
the function of clarifying the meaning of the general norms laid out in the
federal legislation and fitting them to the local peculiarities. Conversely,
the cumulative concurrent power corresponds to the full legislative
power (article 24, §§3 and 4), which has the function of covering for the
absence of the federal statutory law on general norms, making viable
to the member-states and to the Federal District the implementation of
their supplementary power. The Reporting Justice asserted still, quoting
Tércio Sampaio Ferraz Junior, that “those state general norms with a
filling function, precisely for this reason, may only be general as far as
their content goes, but not as far as their recipients go: they are solely
binding in the limits of the state autonomy.”

Marcondes Martins argues that, due to the municipal
supplementary power, the federal general Planning Law norms must
be more general than the other general norms, which he describes as
general norms of first level. On the other hand, the supplementary Planning
Law norms enacted by the states, differently from what happens with
the other supplementary norms under article 24, item I, they are not
actually specific norms; they are general norms, more specific than the
ones enacted by the Union, yet general in comparison to the municipal
supplementary norms. As a consequence, they are general norms of
second level. -

In the absence of federal and state legislation, the municipality
affected by that inertia implicit power to legislate on subjects of its local
interest (article 30, item I). By logical interpretation of article 24, §4, the
enactment of a federal or state statutory law suspends the effectiveness of
the municipal statute in what they are incompatible. The municipalities



VINICIUS MONTE CUSTODIO ‘ 1 61
PRINCIPLE OF PLAN RESERVE: COMMENTS ON THE JUDGEMENT OF EXTRAORDINARY APPEAL 607.940/DF

have yet exclusive power to elaborate their master plan (article 182, §1)
and the specific statute — read specific urban plan — to an area therein
to demand from proprietors of non-developed, underused or unused
urban land to carry out its adequate utilisation (§4).

At first sight, then, it seems paradoxical that the Brazilian
Constitution vests the Union with the power to legislate on general
Planning Law norms and simultaneously defines the master plan
as the “basic instrument” of the urban development and expansion
policy (article 182, §1), i.e., as the mechanism responsible for setting the
municipal urban policy’s guidelines. To solve this apparent contradiction,
itisnecessary to construe the guidelines outlined by the master plan not
as general norms stemming from the full legislative power (lato sensu
urban policy), but, rather, as general norms informing and orientating
the municipal urban planning (stricto sensu urban policy). In other words,
minding the generality and abstraction features of the master plan, there
are no themes related to urban planning that are beyond its scope. And
since “no one shall be obliged to do or refrain from doing something
except by virtue of [statutory] law” (article 2, item II, CR), the master
plan must be “approved by the City Council” in the form of statutory
law, for it is binding to individuals.

Atlast, itis worth noting that, as the Brazilian Constitution forbids
the Federal District’s division in municipalities (article 32), the Federal
District has been vested with the legislative powers reserved both to
the states and to the municipalities (art. 32, §1).

2 Legal Analysis Of The Supplementary District Law
710/2005

When article 1 of SDL 710/2005 delimited its application scope,
it defined the PDEU as an urban project “for a certain lot”, like this,
in the singular, integrated by autonomous units and common areas in
condominium, in accordance with the Condominia of Buildings and Real
Estate Development Act (Federal Law 4.591, 16 December 1964). Article 4
determines as burdens of the entrepreneur to implement “inside the lot”:
the demarcation of the autonomous units and of the areas of common
use in the condominia (item I); and the implementation of the paved
road system and of the urban equipment (item II, letters ‘a” and ‘b’,
respectively). Article 5 establishes the “condominium’s responsibilities”,
i.e., to maintain the urban equipment (item I); to maintain and clean the
internal roads and other areas of common use (item II); to pay for the
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electric energy in the autonomous units and in the areas of common use
(item I1I); to pay for the potable water, sewerage, and rainwater drainage
services (item IV); and to collect and store or treat and depose properly
the solid waste (item V). And article 7 demands on the presentation of
the PDEU especially the following documents: the updated certificate
of the lot registration, issued by the corresponding Land Registry Office
(item I); and the negative tax certificate of the Federal District, related
to the lot (item II). So, prima facie, SDL 710/2005 seems to be a statute of
specific urban planning guidelines for projects of condominia of buildings,
something in perfect compliance with the constitutional powers of the
Federal District.

Notwithstanding, paradoxically, article 3, item IV, of SDL 710/2005
defines lot as “the terrain resulting from any of the urban land subdivision
forms prescribed in this Supplementary Law, or of other subdivision forms,
provided with basic infrastructure, whose dimensions satisfy the urban
indicators defined by law to the zone in which they are located, registered
in the corresponding Land Registry Office of the Federal District” —my
emphasis. Equally incoherent, article 6 outlines, as guidelines of the
PDEU, the permission to enclose the external limits of the enterprise (item
I); and the permission to install a cabin at the main entrance of the enterprise,
for access control, as long as it does not impede the entry of police or
inspection officers and workers of public services concession-holders,
when properly identified (item II). However, if the PDEU do not entail
the subdivision of a plot into lots geared towards construction, with the
voluntary transfer to the Public Power of areas for the implementation
of public roads, public equipment and free spaces, but a private
condominium “integrated by autonomous units and common areas”
in a “certain lot”, this provision is evidently redundant: the possibility
of access control to private real estate and its enclosure already stems
from the exclusive power of the landowner over the property (article
1.231 CC) and from the right of enclosure (article 1.297 CC), respectively.

In this regard, the Reporting Justice noted that, “when the
condominia were regulated in consonance with the concept brought
by Federal Law 4.591/1964, the contested supplementary district law
actually regulated a different form of subdivision into closed private
lots, dealing with the internal economy of these spaces and the minimum
urban requirements they shall have.” And he continued: “it is a legal
regulation similar, in a sense, to the allotments provided for in Federal
Law 6.766/1979 [Urban Land Subdivision Act], but divergent from
it fundamentally due to (a) the possibility of physical enclosure and
the consequent access restriction of the area to be subdivided; and (b)
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the transfer, to the condominium members, of the burdens resulting
from the installation of the project’s basic infrastructure and from
the costs involved in the allotment’s administration, such as water
consumption, electric energy, cleanliness and conservation.” Thus, what
the supplementary district law establishes indeed is a sui generis form
of land subdivision, which does not identify with any of the typical
species enshrined in the Urban Land Subdivision Act: the allotment
and the parcellation.

A priori, the district lawmaker does not violate the system of
constitutional powers distribution by setting special forms of land
subdivision in addition to those envisaged in federal law. I explained
above that article 24, item I, §2, CR bestowed on the Federal District the
power to supplement the general Planning Law norms enacted by the
Union. In the face of federal omission, it is up to the Federal District
to exercise full legislative power to match its own peculiarities, in
accordance with article 24, item I, §3. Therefore, as highlighted above,
the mere existence of a federal statute does not impede the exercise of
the full legislative power, by the Federal District, to fulfil the gaps left
by the Union. Well, if “the supervenience of a federal statutory law on
general norms suspends the effectiveness of the state statute in what
the latter is incompatible with the former”, under article 24, §4, it is
only logical to conclude that infra-national general norms which do
not go against the supervening federal law remain valid. Thus, nothing
hinders the Federal District to regulate over general norms in addition
to the ones already existent in the federal level, as long as those are
compatible with these.

Otherwise, one would have to admit the absurd hypothesis that
the thousands of partitions, which are the subdivision of a lot in smaller
lots, practised by the Brazilian municipalities every month, based on
their own norms, are unconstitutional. The fact of not being accepted
by the Urban Land Subdivision Act does not outshine the importance
of the partition, particularly relevant in apportionment suits involving
lots, being fundamental for the legal certainty of the citizens that a
municipal statute, preferably the master plan, deals with this species of
urban land subdivision. Besides avoiding casuistry and arbitrariness of
the Public Administration in the formulation of urban requirements for
partitions (e.g., the definition of the minimum lot area), the regulation
of this matter in a local statute might favour the full development of
the social functions of the city and the well-being of its inhabitants (e.g.,
the prohibition of partitions of lots that generate lots without direct
access to a public way, known as “rear lots”, and the establishment of
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norms to convert lots in co-property into regular allotments). Likewise,
lacking a provision for the regrouping in the federal statute, once a
plot is subdivided in lots geared towards construction, it would be
senseless to prohibit to the municipalities (and to the Federal District)
the possibility of regulating the reassembly of lots for the constitution
of larger lots in their territory, making it unfeasible to even execute
urban land readjustment projects.

Therefore, it is not unconstitutional the supplementary district
law to institute a form of urban land subdivision not prescribed in
federal law; it is unconstitutional, however, the PDEU to be an urban
land subdivision form that, instead of generating autonomous lots
amongst one another, results in a condominium of buildings in which
the autonomous units are constituted without the due real estate
development. Being the latter “the activity conducted with the goal to
promote and undertake the construction, for total or partial divestiture,
of buildings or cluster of buildings composed of autonomous units”,
according to article 28, sole paragraph, of Federal Law 4.591/1964,
without her it cannot be discriminated the parts of exclusive property.
In the words of Cato MArio, this law’s mentor, “it is not enough, for
the creation of the condominium of buildings, that in a certain terrain
two or more persons construct autonomous units. It is a fundamental
requirement of its constitution, as it stems from the law and is settled
in good scholarship, that these units be gathered in a building or in a
cluster of buildings, in which the autonomous units and common areas
associate themselves, indistinctively” — emphasis of the author. In that
sense, the supplementary district law distorted the federal system’s logic
by untying the PDEU from the obligation of building on the lot, what
one may infer especially by reading the already cited articles 4 and 5
of SDL 710/2005. So, enjoying the Union exclusive power to legislate
on Civil Law, under article 22, item I, CR, it is unconstitutional the
Federal District to regulate over condominia of buildings, even if only
to supplement the federal law.

However, this claim was not brought up by the MPDFT and
today, after the addition of article 1.358-A CC by Federal Law 13.465, 11
July 2017, which institutionalised the legal figure of the condominium
of lots, it would not succeed.

3 The principle of plan reserve

The gist of the constitutional controversy of RE 607.940/DF
was the claim, from the MPDFT, that the decision of the TJDFT, when
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declaring ADI 2007.00.2.006486-7 against SDL 710/2005 unfounded,
for considering it in harmony with the Organic Law of the Federal
District, offended article 182, §§1 and 2, CR. Second the MPDFT, SDL
710/2005 allows the constitution of allotments surrounded by walls and
equipped with cabins, without the corresponding voluntary transfer to
the Public Power of areas for the implementation of publicroads, urban
and community equipment and free spaces of public use, changing
substantially the Federal District’s urban development and expansion
policy laid out in the master plan, yet not following the same procedure
of elaboration, approval, alteration and revision of the said plan. This
characterises an aggression to the principles and guidelines of the urban
policy outlined by the Union in the City Statute (ECi, in Portuguese),
based on article 182 CR, and to the guidelines and norms present in the
Organic Law of the Federal District. And even if it were recognised a
municipal legislative power to legislate on this subject contrarily to the
federal law, continued the MPDFT, this would have to take place in the
master plan, which has a fundamental and structuring character, and
is object of full social control and previous technical studies essential
to assure the fulfilment of the social function of the property.

The Reporting Justice, when speaking about the master plan, he
started by asserting that its material content “ought to systematise the
physical, economic and social existence of the city, establishing general
objectives to be pursued in its administration and institutionalising
norms which restrict individuals” disposal faculties comprised in the
property right on behalf of the use socially adequate to the urban
spaces.” Nonetheless, he concluded that “not every urban issue ought
to necessarily be included in that plan, whose material content is not
objectively delimited in the constitutional text”, and that the generic
conception of the master plan, dictated by article 182, §§1 and 2, CR,
“does not determine it presents a detailed regulation concerning each
of the admissible land use forms, but only that it indicates where shall
these different modes of urbanisation in the city’s global perspective be
applied.” For this reason, in his view, it could not be deducted, based
exclusively in that article, that the subject treated by SDL 710/2005
ought to be inserted in the master plan’s legal regime. In the same
line, Justice Luiz Fux advocated that “nothing impedes, thus, that the
Municipality or the Federal District, based on article 30, items I and
VIII, CR, legislate through piecemeal norms on specific projects and
programs on urban planning, as long as the guidelines traced by the
master plan are observed”.
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Justice Luis Roberto Barroso, in his first intervention, based
on the traditional constitutional doctrine, incorrectly affirmed it
was possible to any supplementary law to amend the master plan’s
statutory law or to add something to one of its provisions, since the
latter had a supplementary law status. However, Justice Dias Toffoli
intervened, arguing that, being the master plan “the Constitution of
the urban planning”, special statutes which regulate over that affair
should maintain a relationship of compatibility with the master plan,
being followed by Justice Carmen Ltcia. After the interference, Justice
Luis Roberto Barroso inferred that the compatibility demanded from
the Planning Law norms regarding the master plan grants the latter a
higher hierarchy, even if formally all of them are supplementary laws. At
this point, Justice Gilmar Mendes came in, seconded by the Chief Justice
to point out that the Brazilian Constitution does not confer the legal
nature of supplementary law to the master plans. Once again, Justice
Dias Toffoli clarified that, “from a formal point of view, it may be a
statute of equal hierarchy, specific, yet, from a material point of view,
it has to be a norm, in its material content, that is compatible with the
global policy of urban development of a city.” From the Chief Justice
standpoint, the nature of the master plan “is similar to the budgetary
guidelines, which are general norms that must be observed by any
other norm providing a specific regulation to a certain portion of the
municipal territory”.

Therefore, the Supreme Court approved by majority, defeated
Justices Marco Aurélio and Edson Fachin, the following thesis: “The
municipalities over twenty thousand inhabitants and the Federal
District are allowed to legislate on specific programs and projects of
urban space planning by means of laws that are compatible with the
guidelines established by the master plan”.

Data venia, the Supreme Court erred when it set the thesis
transcribed above, because, as stressed by Carvalho Pinto, the Brazilian
Constitution enshrined the principle of plan reserve, consisting “in the
requirement that all the measures that might affect the transformation
of the territory be included in urban plans, as a condition of their
implementation.” Particularly in the case of the master plan, and
conversely to what was sustained by the Reporting Justice, the Brazilian
Constitution did not abstain from delimiting objectively its material
content.

In explicit fashion, firstly, the Constitution reserved to the master
plan, as the basic instrument of urban development and expansion policy
(article 182, §1), the role of delimiting the urban perimeter, indicating the
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location of the urban zones and, when applicable, the urban expansion
zones. Secondly, it determines the master plan to express the fundamental
requirements of the city organisation the urban property shall meet in
order to fulfil its social function (article 182, §2); i.e., it is the master
plan that establishes how the urban property fulfils its social function.
Finally, it expressly derives from the Brazilian Constitution that the
master plan must specify the areas where specific municipal statute
might demand from proprietors of non-developed, underused or
unused urban land to carry out its adequate utilisation, otherwise they
are successively subject to (article 182, §4): compulsory land subdivision
or development (item I); progressive in time municipal real estate tax
(item II); and expropriation with payment in public debt bonds issued
with the prior approval of the Federal Senate, redeemable within up
to ten years, in equal and successive annual instalments, ensuring the
real value of the compensation and the legal interest (item III).

In implicit fashion, by logical-systematic interpretation, when it
entrusts the municipalities and the Federal District with the planning
and control of the use, occupation and subdivision of the urban land
(article 30, item VIII), the Brazilian Constitution ended up by reserving
these elements to the material content of the master plan, because
they unmistakably express “the fundamental requirements of the city
organisation”. Nevertheless, because it is a “basic instrument” of the
urban development and expansion policy, the provisions of the master
plan shall be general and abstract, remaining the detailing of its content
in charge of more concrete urban plans, spatially less comprehensive
and hierarchically subordinate.

Hence, when itintroduced a new form of urban land subdivision
in the Federal District’s legal system, not prescribed in the master plan,
the SDL 710/2005 entailed a substantial modification in the urban
development and expansion policy there. Faced with this, the MPDFT
defended that article 182, §§1 and 2, CR does not allow the conveyance
of that matter but in the master plan and that the legal act at hand hurt
the principles and guidelines of the urban policy prescribed by the City
Statute and the guidelines and norms present in the Organic Law of the
Federal District, which determine the elaboration of technical studies
and an effective social control.

In an already classic lesson, Lopes Meirelles argues that “the
master plan must be one and unique, although successively adapted to
the new requirements of the community and of the local progress, in
a permanent planning process that suits the needs of the population,
within the modern administration techniques and the resources of each
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City Hall” — emphasis of the author. Likewise, Diogenes Gasparini
advocates that the master plan “cannot be framed in several statutes”
and that “eventual statutes that end up changing its structure, hosting
or proscribing legal institutes, cannot be equated with master plans”.
Notwithstanding, the principle of master plan’s uniqueness does not impede
that partial urban plans detail in a smaller scale (in neighbourhood or
a cluster of neighbourhoods level) the master plan’s norms, as long
as this detailing is compatible (material hierarchy) with the provisions,
directly or indirectly non-delegable, of that plan.

Regarding this compatibility, I praise Justice Edson Fachin’s
dissenting vote (defeated), which raised the concern with piecemeal
statutory laws that, as pretext to detail the master plan’s guidelines,
perform a “sliced segmentation” of it from its gaps. He claimed, with
utmost righteousness, that the indication of a relationship of compatibility
is insufficient to solve the cases of lack of parameters in the master plan.
To him, the SDL 710/2005 does not deal with a specific topic; in reality,
it is a generic norm, guidelines, therefore without regulatory nature,
which usurps the legitimacy of the master plan. And —he concluded —in
the absence of a parameter in the master plan, a problematic situation
for ajudgement of compatibility, it is inadmissible to ignore the popular
legitimacy of that one (master plan) and to accept an episodic piecemeal
statutory law.

Indeed, the legislator contributes to the miscomprehension of the
master plan’s material content, insofar as it lists separately, in article
4, item III, ECi, the “master plan” (letter ‘a’) and the “regulation of
urban land subdivision, use and occupation” (letter ‘b’) as municipal
planning instruments. For this reason, I agree only partially with the
idea of master plan in a material sense presented by Carvalho Pinto,
according to whom “the law intended to accept as a master plan the
statutes not denominated as such, but which perform in fact the same
spatial planning functions”. In effect, the characterisation of the master
plan as such is not determined by its nomen juris (form), but rather by
its content (substance). Nonetheless, the material sense concept fades
the master plan’s uniqueness away, favouring a counterproductive
legislative planning inflation, which just hinders its legal certainty and
system cohesion.

The uniqueness principle, however, does not aim at making
the master plan immutable, on the contrary. It solely prohibits the
fragmentation of the master plan in several legal acts. Hence, whenever
it understands necessary, the municipality, or the Federal District
when it is the case, may alter or revise the master plan’s statutory law
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to guarantee it remains connected to the fundamental requirements of
the city organisation. Nevertheless, the municipal planning must be
done with the representative associations” cooperation (principle of the
popular participation), as required by article 29, item XII, CR.

The City Statute determines, that in the process of elaboration
of the master plan and in the inspection of its implementation, the
municipal Legislative and Executive Branches secure the promotion of
public hearings and debates, as well as the publicity, and the access of
any person interested, to documents and information produced (article
40, §4). However, this statute did not establish the legal regime of the
master plan’s alteration or revision, only providing that the latter will
take place, at least, every ten years (article 40, §3).

The Brazilian doctrine is used to distinguish alteration from
revision according to the extent of the intervention on the plan, being the
former a partial or episodic modification whereas the latter is complete
or global. However, adopting Alves Correia’s scholarship, [ understand
that the adequate yardstick is that of the extent of the reappraisal of the plan.
If the partial reappraisal of the plan results in a modification (alteration)
necessarily episodic, the reverse is not true. When a plan is completely
reappraised, this does not necessarily imply a global modification
(revision), being legal for the Public Power, within the context of its
discretionary power, also to opt for an episodic modification or even,
exceptionally, not to modify it at all.

At last, not distinguishing article 29, item XII, CR amongst
elaboration, alteration and revision for the purpose of popular
participation in the municipal planning, the law must not do so,
otherwise it will be unconstitutional. Consequently, article 40, §4, ECi
is applicable to the master plan’s alteration and revision procedures by
analogy. Only when it comes to alteration aimed at tackling a normative
conflict between the master plan and a federal or state law, specially
a spatial plan or an integrated urban development plan, it is available
to the Public Power to modify the plan without popular participation.

Conclusion

The Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988
vested the Brazilian municipalities, as well as the Federal District, with
the power to legislate and implement the urban policy, aiming at the full
development of the social functions of the city and at the well-being of
its inhabitants (article 182). The “basic instrument” in which settle the
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guidelines of this urban development and expansion policy (§1) and
are expressed the fundamental requirements of the city organisation
(§82) is the master plan. It is not the guidelines of the urban policy in a
broad sense, whose competence is up to the Union (article 24, item I,
§1), but of general norms that inform and orientate the urban policy in
a strict sense, i.e., the municipal urban planning.

In this line of thinking, the MPDFT appealed (RE 607.940/DF) from
the decision of the Special Council of the TJDFT (ADI2007.00.2.006486-7)
which declared SDL 710/2005 in harmony with the Organic Law of the
Federal District, alleging offence to article 182, §§1 and 2, CR. For the
MPDFT, the statute allows the existence of isolated urban projects and
disconnected from the constitutional requirement of a master plan.

In my opinion, SDL 710/2005, at first sight, seems to be a statute
of specific urban planning guidelines for projects of condominia of
buildings, something in perfect compliance with the constitutional
powers of the Federal District. However, indeed, it establishes a sui
generis form of land subdivision, which does not identify with any of
the typical species enshrined in the Urban Land Subdivision Act: the
allotment and the parcellation.

The PDEU are a species of land subdivision that, instead
of generating autonomous lots amongst one another, results in
a condominium of buildings in which the autonomous units are
constituted without the due real estate development, i.e., without the
buildings. As the Union enjoys exclusive power to legislate on Civil
Law (article 22, item I), the Federal District is not allowed to regulate
over this subject, not even to supplement the federal law, creating a
new form of condominium. Nevertheless, the MPDFT did not argue
the organic formal unconstitutionality of the supplementary district
law in its appeal; now, with the institution of the condominium of lots
(article 1.358-A CC) by the Federal Law 13.465/2017, this argument
would not succeed.

In the judgement of the case, the Reporting Justice Teori Zavascki
affirmed that the master plan’s material content “is not objectively
delimited in the constitutional text”. And the STF, by majority, dismissed
the MPDFT'’s appeal, considering that the supplementary district law
is formally and materially legitimate, since “not every municipal (or
district) normative competence about the urban spaces occupation ends
with the master plan’s approval” and “nothing impedes the subject [a
different form of occupation and subdivision of the urban land in closed
allotments] to be regulated in a separate normative act from that of
the master plan.” At last, the Court approved, defeated Justices Marco
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Aurélio and Edson Fachin, the following thesis: “The municipalities
over twenty thousand inhabitants and the Federal District are allowed
to legislate on specific programs and projects of urban space planning
by means of laws that are compatible with the guidelines established
by the master plan”.

Notwithstanding, the Brazilian Constitution entrusted the
municipalities and the Federal District with the planning and control
of the use, occupation and subdivision of the urban land (article 30,
item VIII), as they express “the fundamental requirements of the city
organisation”. Thus, by logical-systematic interpretation of the Brazilian
Constitution, one might infer that the legal regimes of the urban land use,
occupation and subdivision are materially reserved to the master plan.

In light of the above, the three hypothesis initially raised are
confirmed: (I) the principle of plan reserve was enshrined in the Brazilian
Constitution; (II) SDL 710/2005 is unconstitutional due to violation
of the principle of plan reserve, because it regulates over a subject
the Constitution reserved to the master plan, out of its statutory law,
modifying the Federal District’s planning without popular participation
plan and fragmenting the uniqueness of the plan; and (III) the STF’s
thesis created a dangerous loophole for the Public Power to frustrate
the principle of popular participation in the municipal planning through
wilful gaps in the master plans and the consequent spraying of its
material content onto piecemeal statutory laws.
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CRITICO A PARTIR DO SUL GLOBAL.:
ENSAIO EXPLORATORIO A PARTIR
DO CASO DE SAO PAULO, BRASIL:

Julia de Moraes Almeida
Gabriel Antonio Silveira Mantelli

Introducao

O presente artigo ¢ um dos resultados de pesquisa em desen-
volvimento realizada em conjunto, nos campos do direito urbanistico,
direito ambiental e planejamento urbano, que visam a compreender
de modo critico a aplicagdo de normas urbanisticas e ambientais em
contextos do Sul Global. Para apresentar o desenho de nossa pesquisa
e os resultados parciais obtidos até o momento, optamos por elaborar
o presente artigo na forma de ensaio exploratério, a fim de adiantar os
resultados parciais para a comunidade académica e para nos permitir
um futuro momento de elaboragao do resultado final da pesquisa.

Nossa pesquisa, realizada de forma independente e também
baseada em uma perspectiva critica e emancipatéria do papel da
pesquisa no contexto de paises do Sul Global, procura entender o
direito urbanistico e o direito ambiental no presente contexto de crise
institucional e governamental, diminui¢ao dos fundos para pesquisa e

! O presente trabalho é resultado de nossa apresentagao no 5th Annual International &

Comparative Urban Law Conference, conferéncia organizada pela Urban Law Center da Fordham
Law School, com o apoio da UN-Habitat e da Universidade Presbiteriana Mackenzie.
Agradecemos aos comentarios recebidos na ocasiao, refletidos neste ensaio exploratorio.
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crescimento de idearios conservadores no imaginario social, especial-
mente pensando no caso brasileiro. Para o presente ensaio, utilizamos
especificamente o caso da cidade de Sao Paulo e as politicas urbanas
desencadeadas no breve governo do Prefeito Jodao Doria, entre janeiro
de 2017 e abril de 2018. A metodologia utilizada é baseada na analise
documental e juridica e na revisao bibliografica.

Argumentamos pela necessidade de pensar o direito urbanistico
e 0 meio ambiente urbano de forma critica, utilizando embasamentos
tedricos do Sul Global, que nos permitam normatizar e prescrever para
além do pensamento majoritario presentes nesses espacos institucionais.
Para sustentar esse argumento, o artigo esta dividido em trés momentos,
para além desta introdugao e da conclusao. No primeiro momento,
abordamos, de forma mais geral e tedrica, sobre o neoliberalismo. No
segundo momento, descrevemos o caso da cidade de Sao Paulo e o
viés mercadolégico da gestao do Prefeito Joao Doria Junior. No terceiro
momento, sustentamos nosso argumento da utilizacao da perspectiva
critica no ambito do direito urbanistico e do direito ambiental.

1 Neoliberalismo entre o estado e o urbano

Nesse primeiro momento, abordamos a tematica do neolibera-
lismo. Entendemos que o neoliberalismo ¢ uma forma de racionalidade
institucional e juridica (HARVEY, 2005; FOUCAULT, 2014). No caso
brasileiro, por exemplo, é possivel, de um lado, perceber como essa
racionalidade neoliberal passa a ser incorporada no ordenamento
juridico (AZEVEDO, 1998); e, de outro, visualizar uma influéncia dessa
racionalidade neoliberal no planejamento urbano (MARICATO, 1996).

Em termos histéricos, pode-se perceber que o modelo desenvol-
vimentista autoritario (OLIVEIRA, 1982), caracteristico dos governos
ditatoriais latino-americanos da década de 1970, se exaure principalmente
em decorréncia das crises financeiras da década de 1980 (CANO, 1999).
Com o engajamento da sociedade civil, movimentos de redemocrati-
zacao se espalham e, no Brasil, o processo de democratizacao leva a
promulgacao da Constituigao Federal de 1988, importante instrumento
juridico que garante direitos civis e sociais aos brasileiros e reestrutura
a infraestrutura institucional do pais (BARROSO, 1998).

A Constitui¢ao Federal de 1988 traz para o ordenamento brasileiro
a ideia do direito a cidade e do desenvolvimento sustentavel. Unidas,
as ideias ddo uma tonica para se pensar o planejamento urbano,
agora de forma socialmente engajada e ambientalmente consciente
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(JACOB]I, 1997; MUKALI, 2007). Esse novo arcabougo juridico trouxe
folego para que frentes politicas e institucionais tivessem respaldo
juridico para conter os avangos de uma onda neoliberal, marcada pelo
viés mercadoldgico e privatista. Por outro lado, fato é que os modelos
neoliberais trouxeram politicas privatistas para dentro da estrutura de
planejamento urbano brasileiro. Um jogo de estatizagao e desestatizagao
comecou (CARINHATO, 2008). Na década de 1990, a consolidagao de
forcas liberais e de direita no poder culminou no foco na regulamentacao
do papel do Estado e na importancia do mercado em face dos direitos
sociais garantidos constitucionalmente (HARVEY, 2014).

Tendo esse cenario em vista, vé-se que o neoliberalismo emerge nas
ultimas décadas agressivamente, penetrando nas politicas e estratégias
urbanas, propondo mudancas na construgao da cidade e modificando-a
visando exclusivamente ao lucro (KLINK; SOUZA, 2017). Na tentativa
de conciliar o sistema capitalista com as perspectivas de planejamento
metropolitano das ultimas décadas, o referencial brasileiro demonstra
que entre 1970 e 2000 esse movimento de privatizacdo dos bens ptiblicos
cresceu gradualmente, alimentado a fome neoliberal (ROLNIK, 2015).
Esse movimento local latino-americano refletiu tendéncia global,
deixando claro que a nova tendéncia economica havia ganhado a batalha
entre social versus lucro (ROLNIK, 1997).

2 Um prefeito empreendedor: o caso de Sao Paulo
(2017-2018)

Agora, apresentamos nossos casos que estao sendo estudados.
Em janeiro de 2017, uma nova gestao se iniciou na cidade de Sao
Paulo liderada pelo empresario Joao Doria Junior. O seu slogan de
campanha, Acelera, Sio Paulo, levantaria debates sobre possiveis vieses
privatistas, mercadolégicos, populistas e neoliberais em sua curta
estadia na Prefeitura de Sao Paulo (FERRACIOLI, 2018). De um lado,
um dos principais projetos girava em torno da obtenc¢ao de capital
internacional para a melhoria das contas publicas municipais, com a
venda e privatizacao de propriedades publicas municipais (CARTA
CAPITAL, 2017). De outro, era visivel a utilizagdo de mecanismos
de planejamento urbano importados e incondizentes com o contexto
brasileiro (G1, 2017; ROSARIO, 2017; G1, 2018).

Nos tltimos anos, as politicas publicas de Sdo Paulo foram abertas
ao capital e as grandes empresas usando o argumento de que as antigas
politicas eram ineficientes e somente com agressividade no mercado
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seria possivel obter sucesso (FIX, 2015). Neste trabalho, procuramos
por meio da perspectiva critica relacionar o significado de sucesso no
empreendedorismo urbano com os direitos inerentes a vida urbana.
O empreendedorismo urbano seria um novo regime, que ganha forca
com a justificativa de ser um escape para a crise urbana (VERNER,
2011). No caso da gestao Doria, os projetos de limpeza urbana foram
carro chefe da gestdo, sendo aclamados como necessarios para o inicio
de uma gestao eficiente e inovadora. Utilizaremos como exemplo trés
grandes projetos urbanos de grande notoriedade realizados em Sao
Paulo: a “revitaliza¢do” dos Arcos do Janio (ou Arcos do Bixiga), o caso
do grafite na Avenida 23 de Maio e a construgao da parede de vidro da
Universidade de Sao Paulo.

No caso dos Arcos, a ideia era revitalizar o espago (SMITH, 2006).
O resultado, vide Figura 1, foi a retirada dos moradores habituais,
a substituicao da iluminacao e tinta cinza nas paredes (ALMEIDA;
MANTELLLI, 2017). J4 no caso da Avenida 23 de Maio, vide Figura 2,
a ideia foi apagar os grafites que supostamente poluiam o local por
parede verde — que atualmente resta sem manutengao com exemplares
definhando por falta d’agua (ALMEIDA; MANTELLI, 2017). Por fim,
no caso da parede de vidro da marginal, préxima a Universidade de
Sao Paulo (USP), o gasto se justificou pela estética, permanecendo o
nao acesso por via publica. Substituiram-se, sem sucesso, vide Figura
3, a democratizagao e o acesso dos moradores da regido, a paisagem
agradavel e arborizada da Cidade Universitaria por uma parede de vidro.

Figura 1 - Arcos do Janio

Fonte: Antoine (2017).
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Figura 2 — Avenida 23 de Maio

Fonte: Rosario (2017).

Figura 3 — Muro de vidro da USP

J; -
LAy

Fonte: TVGlobo (2017).
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Os gastos das obras foram de 800 mil reais (G1, 2017), 9,7 milhdes
de reais (ROSARIO, 2017) e 20 milhdes de reais (G1, 2017) respectiva-
mente. Estes projetos foram de gasto milionario, realizados as pressas,
sem adotar perspectiva critica e, dada a caracteristica neoliberal que
relatamos, serviram apenas ao fluxo de capital. Capital este que serviu
mais as empresas de maquiagem urbana do que diretamente a populacao
(TOPALOV, 1991). Os preceitos do direito urbanistico, especialmente
aqueles ligados a ideia de uma cidade verde e socialmente segura, foram
deixados de lado (VAINER, 2018). Além da marginalizacao social e
cultural, ainda conseguimos vislumbrar o agravante de gasto de dinheiro
publico em prol da perda de espago comum para espago privado (SMITH,
2006). Este ultimo fendmeno se deu ja que os grafites conhecidos como de
origem periférica e revolucionaria foram pintados de cinza (PASINATTO,
2017; PIRES; SANTOS, 2018) e, o muro de vidro € ja fracasso por ferir a
pouca fauna que resta da capital (WERNECK, 2017).

3 O que significa pensar criticamente o direito
urbanistico a partir do sul global?

Nessa tltima parte do ensaio, propomos, ainda que inicialmente,
um salto tedrico e prescritivo para pensar o direito urbanistico a fim de
reverter os cenarios empiricos observados nos casos. Como pudemos
ver, estudos apresentam a relacdo entre o avango neoliberal e suas
consequéncias nos espacgos institucionais e no planejamento urbano
do Brasil. Ainda mais concretamente, coletamos material que indica a
existéncia de casos na cidade de Sao Paulo que estariam alinhados com
tal racionalidade neoliberal no planejamento da cidade.

Os casos dos Arcos do Janio, da Avenida 23 de Maio e do muro de
vidro da USP nao s6 sao exemplos simbolicos dessa racionalidade como
casos concretos de uma maneira especifica de operacionalizar o direito
urbanistico. Evidente que ao governante existe uma margem politica
de discricionariedade para implementar o direito em consonancia com
o ideario politico do gestor. Todavia, entendemos que, ainda assim,
existe um espago juridico, académico e intelectual para pensarmos
em um direito urbanistico que seja, em si mesmo, critico e que nao
permita que politicas neoliberais ou retrocessos mercadologicos tenham
prevaléncia na norma urbanistica e, consequentemente, no fazer do
planejamento urbano.

Para isso, resgatamos a nog¢ao de pensamento critico, que seria
aquele que nao sé é capaz de trazer elementos interpretativos da
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realidade em termos sociais e historicos (NOBRE, 2012), mas também
a critica que permite o atingimento de uma forma especifica de ordenar
a vida social, nesse caso, anticapitalista e emancipatéria (MASCARO,
2003). Indo além, entendemos como fundamental a contextualizacao
cultural e geopolitica desse pensamento critico, aliando, por exemplo,
os acimulos das epistemologias do Sul (SANTOS; MENESES, 2014;
WATSON, 2016) e da virada descolonial latino-americana (CASTRO-
GOMEZ; GROSFOGUEL, 2007).

No caso do direito urbanistico, a ado¢ao de uma perspectiva
critica abre espago para pesquisas sociologicamente orientadas no
direito, ampliando a possibilidade da elaboragdao de um trabalho
mais verossimilhante, assim como possibilita o surgimento de obras
normativas e prescritivas que alinhem esse material empirico com uma
visdo agucada de emancipagao social. Um direito urbanistico critico
deve ser canalizado na reducao das injustigas sociais, especialmente
aquelas oriundas de um planejamento urbano segregador. De fato, o
avanco neoliberal se enraizou pela lei e governanga urbana, produzindo
modificagdes urbanas que segregam e intensificam as desigualdades
(VAINER, 2018). O que se propde, como saida, ¢ uma abordagem critica
do direito urbanistico, considerando as experiéncias do Sul Global de
resisténcia e pensamento critico.

Conclusao

Em suma, o presente artigo argumenta pela necessidade de se
pensar o direito urbanistico e o meio ambiente urbano de forma critica.
Nele, apresentamos o caso de Sao Paulo e buscamos compreender como
gestOes com tendéncias neoliberais atuam na capital paulista. Relacio-
nando grandes projetos urbanos a tendéncias mundiais empreendedoras,
a luz de abordagens criticas do Sul Global, percebemos de que o foco
governamental se d4 em prol do lucro. Concluimos que a perda no
campo do desenvolvimento social é notdria, indicando que a solugao
esteja na criacao local de solugao, aplicaveis ao contexto latino-americano.

Nossa pesquisa tem encontrado falhas com o compromisso do
processo democratico. Entendemos que os remédios da gestao analisada
contradisseram o objetivo final de gestdes publicas, que € o de melhorar
as condigOes sociais através do igual acesso aos recursos comuns. O
ambiente urbano, dilacerado pelas empresas privadas, tem como objetivo
final a obtengado do lucro e nao o bem-estar social, acabando por tornar
os cidadaos objetos de experiéncia do modelo neoliberal exploratério.
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TOWARDS A CRITICAL URBAN LAW FROM
THE GLOBAL SOUTH: EXPLORATORY PAPER
USING THE CASE OF SAO PAULO, BRAZIL!

Julia Moraes Almeida
Gabriel Antonio Silveira Mantelli

Introduction

This paper results of a research in development carried outjointly
in the fields of urban law, environmental law and urban planning,
which aim to understand critically the application of urban planning
and environmental standards in Global South contexts. We have chosen
to prepare this article in the form of an exploratory essay in order to
advance the partial results to the academic community and to enable
us to a future time of writing of the result end of the survey.

Our research, conducted independently and also based on a
critical and emancipatory role of research in the context of the Global
South, seeks to understand urban law and environmental law in the
contemporary context of institutional and governmental crisis, reduction
in funds allocated to research and growth of conservative ideas in the
social imaginary, especially considering the Brazilian case. In this essay,
we use the case of the city of Sdo Paulo (Brazil) and its urban policies
performed in the brief government of the mayor Joao Doria Junior,

This paper results of our presentation at the 5th Annual International & Comparative Urban
Law Conference, a conference organized by Urban Law Center (Fordham Law School),
with support from UN-Habitat and Universidade Presbiteriana Mackenzie. We thank the
comments received at the time, reflected in this exploratory essay.
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between January 2017 and April 2018. The methodology is based on
documentary and legal analysis and literature review.

We argue for critical approaches to urban law using theoretical
studies from the Global South. We believe that such approaches enable
us to prescribe beyond the majority thought present in the institutional
spaces of urban planning. In order to support this argument, the paper is
divided into three parts, in addition to this introduction and conclusion.
First, we explore neoliberalism more generally and theoretically.
Second, we describe the case of Sao Paulo and the neoliberal-influenced
management of mayor Jodo Doria Junior. Third, we maintain our
argument using the critical approaches to urban and environmental law.

1  Neoliberalism between the state and the city

In this first moment, we address the issue of neoliberalism.
We understand that neoliberalism is a form of institutional and legal
rationality (HARVEY, 2005, FOUCAULT, 2014). In Brazil, for example,
itis possible to see how this neoliberal rationality becomes incorporated
into thelegal system (AZEVEDQO, 1998) and urban planning (MARICATO,
1996).

Historically, it can be seen that the authoritarian developmental
model (OLIVEIRA, 1982), characteristic of dictatorial Latin American
governments in the 1970s, is exhausted mainly due to the financial
crises of the 1980s (CANO, 1999). With the engagement of civil society,
democratization movements spread, and in Brazil, the democratization
process leads to the enactment of Brazilian Federal Constitution of
1988, important legal instrument that guarantees civil rights and social
to Brazilians and restructures the institutional infrastructure of the
country (BARROSO, 1998).

The Federal Constitution of 1988 brings to the Brazilian legal system
the idea of the right to the city and sustainable development. United, the
ideas give a tonic to think about urban planning, now socially engaged
and environmentally conscious (JACOBI, 1997; MUKAI, 2007). This new
legal framework brought a boost for the political and institutional fronts
to support them to contain the advances of a neoliberalism, marked
by privatizing bias. On the other hand, the fact is that the neoliberal
models brought privatization policies into the Brazilian urban planning
framework. A constant battle between nationalization and privatization
began (CARINHATO, 2008). In the 1990s, the consolidation of liberal
forces and right in power culminated in focus in the regulation of the
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state’s role and the importance of the market in the face of social rights
guaranteed constitutionally (HARVEY, 2014).

With this scenario in mind, we see that neoliberalism emerged in
recent decades aggressively penetrating the urban policies and strategies,
proposing changes in city building and modifying it solely for profit
(KLINK; SOUZA, 2017). In order to join the capitalist system with the
prospects for metropolitan planning in recent decades, Brazilian studies
show that public goods privatization movement grew gradually fed
the hungry neoliberal between 1970 and 2000 (ROLNIK, 2015). This
Latin-American local movement reflected the global trend, making it
clear that the new economic trend had won the battle between social
versus profit (ROLNIK, 1997).

2 An “entrepreneur” mayor: the case of Sao Paulo,
Brazil (2017-2018)

Now, we present our cases that are being studied. In January 2017,
anew mandate began in Sao Paulo city led by businessman Joao Doria
Junior. His campaign slogan, “Accelerate, Sao Paulo!”, raise discussions
about possible privatist, populist and neoliberal biases in his short stay
in the City of Sao Paulo (FERRACIOLI, 2018). On the one hand, one of
the main projects intended to obation international capital to improve
municipal public accounts, with the sale and privatization of municipal
property (CARTA CAPITAL, 2017). On the other, it was visible the use
of “imported” urban planning mechanisms distant from the Brazilian
context (G1, 2017; ROSARIO, 2017; G1, 2018).

In recent years, Sao Paulo’s public policies were opened to the
capital and large companies using the argument that the old policies were
inefficient (FIX, 2015). In this essay, we seek through critical approaches
to relate the meaning of success in urban entrepreneurship with the
social rights inherent in urban life. The urban entrepreneurship would
be a new regime that gains strength with the justification to be an escape
for the urban crisis (VERNER, 2011). In the case of Doria, urban projects
were very important, being hailed as necessary to the beginning of an
efficient and innovative mandate. We will use as example three urban
projects of great notoriety held in Sao Paulo: the “revitalization” of the
Arcos do Janio (traditional arches at Bixiga neighborhood), the case of
urban Graffiti at Avenida 23 de Maio and the construction of the glass
wall at University of Sao Paulo’s campus.
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In the first case (Arcos do Jdnio), the idea was to revitalize the space
(SMITH, 2006). The result, see Picture 1, was the removal of the usual
inhabitants, replacing them with light and gray ink on the walls. In the
second case (Avenida 23 de Maio), see Picture 2, the idea was to erase
the graffiti supposedly polluted and replace it with green wall - which
currently remains maintenance-free with lack of water (MANTELLIL;
ALMEIDA, 2017). Finally, in the third case, in the case of glass wall
at University of Sao Paulo (USP), the expenditure was justified by the
aesthetic, remaining the lack of access by public road. Democratization
access was replaced unsuccessfully, see Picture 3, by a glass wall.

PICTURE 1 - ARCOS DO JANIO

Source: ANTOINE (2017)
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PICTURE 2 - AVENIDA 23 DE MAIO

Source: ROSARIO (2017).

PICTURE 3 - GLASS WALL AT USP CAMPUS

Source: TVGLOBO (2017).
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The expenses of such urban planning works were 800,000 reais
(G1, 2017), 9.7 million reais (ROSARIO, 2017) and 20 million reais (G1,
2017) respectively. These projects were millionaire spending, without
taking critical perspective and, given the neoliberal feature we reported,
only served to capital flow. All this money served more to urban
“makeup” companies than directly to the population (TOPALOV, 1991).
The precepts of urban law, especially those linked to the idea of green
and socially safe city, were set aside (VAINER, 2018). In addition to the
social and cultural marginalization, we can still glimpse the aggravation
of public money spent on behalf of the loss of public space to private
space (SMITH, 2006).

3  What does it mean to think urban law from the
global south?

In the latter part of this essay, we propose a theoretical and
prescriptive framework to think urban law in order to reverse the
observed empirical scenarios in the cases. As we have seen, studies show
the relationship between the neoliberal advance and its consequences
in the institutional spaces and urban planning in Brazil. Even more
specifically, we collect material that indicates the existence of cases
in Sao Paulo that would be aligned with such neoliberal rationality in
city planning.

The cases of the Arcos do Jinio, the Avenida 23 de Maio and the USP
glass wall are not only symbolic examples of neoliberal rationality as
individual cases of a particular way to operationalize urban law. It is
clear that governments have discretionary prerogatives to implement
the urban law in line with their political ideas. However, we understand
that is a legal, academic and intellectual space to think of an urban law
which is, in itself, critical and that does not allow neoliberal policies or
market setbacks to have prevalence in urban standard and, consequently,
the operationalization of urban planning.

We use the notion of critical thinking, which would be one that
is not only able to bring interpretative elements of reality in social
and historical terms (NOBRE, 2012), but also the critical perspective
that enables the achievement of a specific form of ordering the social
life, in this case, an anti-capitalist and emancipatory one (MASCARO,
2003). Going forward, we understand how important the cultural and
geopolitical context of this critical thinking, combining, for example,
the idea of epistemologies from the Global South (SANTOS; MENESES,
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2014; WATSON, 2016) and the Latin-American decolonial turn (CASTRO-
GOMEZ; GROSFOGUEL, 2007).

In the case of urban law, the adoption of a critical perspective
makes room for sociologically oriented research on legal studies,
increasing the possibility of drawing up a more likelihood work as
well as possible the emergence of normative and prescriptive studies to
align this empirical material with a keen vision of social emancipation.
A critical urban law should be directed at reducing social injustices,
especially those from a segregated urban planning. In fact, neoliberal
advance took root by law and urban governance, urban producing
changes that secrete and intensify inequalities (VAINER, 2018). A
critical approach to urban law is proposed as a solution, considering
the experiences of the Global South resistance and critical thinking.

Conclusion

This paper argues for the need to think the urban law and the
urban environment critically. In it, we present the case of Sao Paulo
and seek to understand how efforts with neoliberal trends work in Sao
Paulo. Linking major urban projects to entrepreneurial global trends
in the light of criticism from the Global South approaches, we realize
that the government focus is given for the sake of profit. We conclude
that the loss in the social development field is evident, indicating that
the solution is in the local creation solution, applicable to the Latin-
American context.

Our research has found a lack of commitment with the democratic
process. We understand that the remedies used by the management
analyzed in this speech contradicted the ultimate goal of public
management, which is to improve the social conditions through equal
access to common resources. The urban environment, torn by private
companies, has as the ultimate goal obtaining profits and not the
welfare, making the citizens objects of experience for the exploratory
neoliberal model.
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LA E DE VOLTA OUTRA VEZ:
QUESTOES ENVOLVENDO LEIS DE
ZONEAMENTO DE SAO PAULO

Rodrigo Oliveira Salgado
Beatriz Sakuma Narita

Introducao

Sob o governo de Figueiredo Ferraz, Sao Paulo aprovou um novo
Ato de Planejamento da Cidade em 1971, culminando com seu primeiro
Ato de Zoneamento que abrangia a cidade inteira, um ano depois. O
discurso de Ferraz foi pautado sob o slogan Sdo Paulo deve parar. A
premissa era que tanto a verticalizacdo quanto a expansao da cidade
estavam corroendo a qualidade de vida de Sao Paulo. Ele confrontou
a intencao federal de crescimento econdmico rapido. Naquela época, a
ditadura militar, iniciada em 1964, decidiu que Ferraz precisava partir
e, em 1973, a Lei de Zoneamento de Sao Paulo comecou a ser alterada.

Se ndo houve uma motivagao tinica para a decisdo do governo
federal de substituir Figueiredo Ferraz, é possivel apontar um grande
interesse: tanto a lei de zoneamento quanto seu slogan antagonizavam
a propaganda da ditadura. Durante os anos do milagre econémico, a
ordem era encorajar o crescimento econdmico a todo custo, incluindo os
setores imobiliario e de construg¢ao (SOMEK & GALIOTTI, 2013, p. 04).

Quarenta anos depois, a Prefeitura de Sao Paulo comegou a
revisar as leis de planejamento urbano e zoneamento. Em 2014, sob
o mandato de Fernando Haddad, uma nova Lei de Planejamento da
Cidade entrou em vigor e, em 2016, uma nova Lei de Zoneamento foi
votada pelo Conselho da Cidade. As motivag¢des ainda sdo as mesmas:
expansao urbana nao planejada e verticalizagao.
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Mais uma vez, o municipio foi vitimado por um conjunto de
iniciativas federais. Incentivos como o programa habitacional Minha
Casa Minha Vida e os cortes de impostos para o setor automotivo
aprofundaram as questoes de Sao Paulo. Mais uma vez, a proposta de
Haddad enfrentou uma forte oposigao. Haddad perdeu a candidatura
para um segundo mandato, e o novo prefeito, Joao Dédria, assumiu o
cargo em 2017. No final daquele ano, comegaram as discussoes sobre a
modificagao da Lei de Zoneamento de 2016. No inicio de 2018, surgiu
uma nova proposta da Prefeitura, que até a data da publicacdo deste
artigo ainda aguardava a votagao da Camara Municipal.

Mais do que a histdria se repetindo, o conflito sobre o planeja-
mento urbano e a regulamentac¢ao do zoneamento de Sao Paulo vai muito
além de questdes politicas. Como Sarah Feldman aponta, a mudanca
sistematica da Lei de Zoneamento de 1972 minou o planejamento da
cidade, fazendo com que o zoneamento seja o plano. (FELDMAN, 2005, p.
278). Como veremos, resultante de uma visao de curto prazo, a modifi-
cacao das leis de zoneamento tendem a desmantelar o planejamento
urbano, capturando os interesses publicos (defendidos pela visao de
longo prazo da Lei de Planejamento da Cidade) para os interesses do
setor imobiliario e da construgao civil.

1  Planejamento e zoneamento em conjunto com as
politicas de financiamento imobilidrio

a) Sistema Financeiro de Habitagao e a politica urbana
na ditadura militar

O alvorecer de uma nova ditadura no Brasil iniciou uma revisao
completa das politicas econdmicas federais e da regulamentagao
financeira. Quase imediatamente ap6s o golpe, ocorrido em 1° de abril
de 1964, um novo conjunto de regulamentagdes foi aprovado pelo novo
regime. Uma lei bancaria foi aprovada em 31 de dezembro daquele
ano. O objetivo era reorganizar o sistema bancario brasileiro, criando o
Banco Central e abrindo o mercado financeiro para investimentos inter-
nacionais. Leis que incentivavam o mercado imobilidrio e a construgao
de moradias em grande escala também foram regulamentadas.

Antes dessa nova regulamentagao, o cenario da habitagao no
Brasil era grave (SANTOS, 1999, p. 10). A urbanizagao intensa que
0 pais estava enfrentando criou uma demanda explosiva por novas
casas, num contexto de baixos investimentos, reforcado especialmente
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pela alta inflagao, taxas de juros altas e fixas e pelo congelamento dos
precos dos aluguéis. Naquela época, o déficit habitacional era estimado
em 8 milhdes de casas. E como apontado por Erminia Maricato (1987,
p- 29), o sucesso do SFH foi garantido exclusivamente por ignorar os
menos favorecidos, tratar a habitacdo como mercadoria e trata-la sob
as estritas regras de mercado.

Nesse sentido, durante os primeiros anos da ditadura também
foram estabelecidas leis que regulavam a bolsa de valores e culminaram
na criacao do Sistema Financeiro da Habitacao (SFH). Inicialmente
projetado para atender aos trabalhadores desfavorecidos, a Lei Federal
n®4.380 de 1964, que criou o SFH, visava a criar um Banco Nacional de
Habitacao (BNH), fazendo com que grande parte da populagao pudesse
se tornar proprietario de imédveis.

Dois anos depois, em 1966, o regime militar passou uma nova
lei (Lei Federal n® 5107), criando o Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS).! A ideia agora era capacitar um mercado imobilidrio
nacional, ja que as simples criagdes do BNH e do SFH nao haviam sido
suficientes para garantir seu funcionamento adequado. Para atender
as classes média e alta, o regime organizou o Sistema Brasileiro de
Poupanga e Empréstimo (SBPE). Seu financiamento seria composto
por economias e recursos dos dois principais bancos ptblicos federais
(Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil).

Feito apos o golpe militar, o SFH foi introduzido com um discurso
pro-mercado. No entanto, como Luciana Royer indica (ROYER, 2014, p.
53), as disputas politicas dentro do regime tornaram-no menos propenso
aresolver as preocupagdes do mercado imobiliario, concentrando suas
acgOes para urbanizar favelas e corticos. Somente em 1965, quando a
ditadura alterou o primeiro conselho de administragao do BNH, o
Sistema de Habitagao comegou a se mover em uma posi¢ao pro-mercado.

Tais mudancas no conselho do BNH tiveram efeitos rapidos. Se
nos primeiros 17 meses o BNH liberou 19 projetos para erradicar as
favelas, assim que o banco foi reorientado sob os interesses do Tesouro
Federal, os projetos pararam (ROYER, 2014, p. 53). Agora, a ideia era
copiar o modelo de sistema de poupanca e empréstimos dos Estados
Unidos, concedendo ao setor privado o comando do mercado imobiliario.
Além disso, em 1965, uma nova lei federal (n° 4864) foi aprovada pelo
regime, concedendo isengdes fiscais para o setor de constru¢do como

! OFGTS é um fundo que recebe 11,2% do salario mensal pago pelo empregador. O empregado

nao tem acesso ao fundo, a menos que sua desisténcia nao tenha sido motivada por lei ou
apods a aposentadoria.
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um todo (como materiais de construc¢ao e materiais de acabamento).
Com o novo regulamento do mercado de agdes, também aprovado em
1965, o novo modelo poderia funcionar como desejado anteriormente. O
projeto de lei de regulamentacao do mercado de agdes forneceu novos
parametros para as emissOes de titulos imobilidrios, viabilizando o que
mais tarde seria denominado financeirizac¢do habitacional.

Um dos principais problemas do regime era permitir o crescimento
econdmico sem ganhos reais de salarios. Ao longo das duas décadas do
governo militar, pouco ou nenhum ganho poderia ser experimentado
pela forca de trabalho brasileira. Até entao, os saldrios pressionavam
a inflacao, e o golpe pretendia impedir seu crescimento simplesmente
proibindo o aumento do salario minimo. Dessa forma, como mostra
Gabriel Bolaffi (1972, p. 113), a descolagem do mercado imobiliario
foi seguida pela sua elitizagao. Por exemplo, em 1971, as licengas de
construgao para edificios com 10 ou mais andares aumentaram 93,1% e
a area total construida para novos edificios cresceu 72,2%. Além disso,
a introdugao do fundo do FGTS em 1966 teve como objetivo resolver o
problema salarial. A ideia era criar uma poupanga for¢ada para o setor
habitacional no Brasil, concedendo recursos para o mercado imobiliario
sem a necessidade de ganhos salariais reais.

Grafico 1 — Indice de variacdo do salario minimo (1963 = 100).
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Fonte: Bastian, 2013, 157.

Tais nimeros parecem convergir com o que foi apresentado
por Maricato (1976), Royer (2014) e Bolaffi (1972): a financeirizagao do
mercado imobilidrio estava totalmente conectada com a mercantilizagao
das politicas puiblicas para o setor. Gabriel Bolaffi (1982, p. 38-40)
mostra que por tras da ideologia popular da habitacado, entregue pelo
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regime, havia outros interesses. Como apontado pelo autor em 1972,
a promogao do setor de constru¢ao nao teve como objetivo resolver
problemas habitacionais de baixa renda ou mesmo ajudar no cresci-
mento econdmico. Além disso, o modelo adotado por todo o sistema
terminou com a faléncia do BNH durante a década de 1980 (BOLAFFI
& CHERKEZIAN, 1982, p. 46).

O crescimento econdmico experimentado entre 1964 e 1967,
como mostra Macarini (2005), foi liderado pela indtstria e pelas receitas
das exportagoes de commodities. Depois de 1967, os anos do milagre
econdmico foram garantidos por empréstimos substanciais feitos pelo
governo federal e seus investimentos em infraestrutura. O milagre durou
até a crise do petroleo de 1973, que forgou o FED a elevar as taxas de
juros e mais tarde causou a faléncia do regime militar. Mas até entao,
especialmente durante o periodo de 1968-73, a economia brasileira
combinava crescimento e baixos niveis de inflagdo e desemprego.
Embora os saldrios nao tivessem ganhos reais, a migragao de uma
pequena parte da forca de trabalho para o setor industrial criou ilhas de
previdéncia privada em cidades como Sao Paulo e Rio de Janeiro. Essa
pequena mobilidade ascendente foi responsavel por criar um ambiente
adequado para a industria de habitagao de classe média.

Como citado anteriormente, o sistema funcionou em duas frentes:
SBPE e BNH-FGTS. O subsistema SBPE foi ancorado em depositos
voluntarios, principalmente do sistema brasileiro de poupanga e focado
na concessao de novas construgdes para as classes média e alta. Aqui,
o setor privado financiou novas construg¢des do SPBE e os futuros
proprietarios pagaram o custo final para os bancos envolvidos (Caixa
Econdmica e Banco do Brasil).

O outro, o BNH-FGTS, destinado aos pobres, dependia exclusi-
vamente da poupanca obrigatoria do FGTS. Nesse subsistema, o BNH
trabalhava com empresas de construcao estaduais que contratavam
empresas privadas para construir apartamentos da classe trabalhadora
e depois as vendiam para os proprietarios finais por seu preco de custo.

Possivelmente, uma das principais questdes envolvendo a
estrutura do SFH foi sua capacidade de financiar o SBPE. Embora
organizada em duas frentes, a capacidade de empréstimo do SFH foi
dada pela quantidade total de recursos capturados pelo sistema como
um todo. Dessa forma, a medida que a renda do FGTS aumentava,
o sistema era capaz de lidar com uma eventual escassez na frente
voluntdria, operada pelo SBPE, e conseguiu manter sua capacidade de
empréstimo para os dois lados do sistema. Como Santos demonstra (1999,
13), mesmo durante o periodo de 1974-79 as retiradas representaram
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nao mais do que 40% dos novos rendimentos e em 1968 o fundo FGTS
comp0s 74% dos recursos bancarios do BNH (BOLAFFI, 1972, p. 141).

Em outros termos, a capacidade do sistema de emprestar recursos
ao setor privado teve suporte no FGTS. Como as margens de lucro foram
maiores no subsistema SBPE, o suprimento doméstico para as classes
altas aumentou além da demanda. A medida que o poder de compra
das classes mais baixas caia, mais e mais projetos migravam para as
classes mais altas. Impulsionado apenas pelos interesses do mercado, no
final da década de 1960, a construgao comega a servir a parte superior
da piramide. Assim, a propriedade de casas de veraneio disparou.
Enquanto isso, as filas de espera por moradias populares aumentaram
significativamente (BOLAFFI & CHERKEZIAN, 1985, p. 51).

Basicamente, o sistema funcionava como uma drenagem de
poupanga popular para financiar a propriedade de uma classe alta.
E mesmo quando as novas construgdes pretendiam servir a base
da piramide, os locais selecionados estavam sempre na periferia da
cidade, sem transporte adequado ou servigo publico. Como quase
nenhuma restri¢ao foi imposta as construtoras, as regioes metropolitanas
brasileiras enfrentaram um reforco de sua segregacdo. Enquanto novas
construgdes comegavam para as classes mais altas em areas centrais, a
maioria dos brasileiros, quando tinha acesso ao crédito habitacional,
era for¢ada a viver em guetos periféricos. Como Bolaffi indicou (1972,
40), as construgoes iniciais do BNH-FGTS ficavam localizadas em areas
periféricas sem condi¢des adequadas, como areas de inundagao. Na
década de 1970, o BNH reconheceu que apenas 24% da demanda foram
atendidos (BOLAFFI, 1972, p. 139).

O modelo ora apresentado foi a estrutura basica para quase
todas as regides metropolitanas brasileiras, incluindo Sao Paulo. Como
mostrado por Somekh & Gagliotti (2013), a maior cidade do pais
experimentou uma enorme verticalizacao entre 1968 e 1971, quando
mais de 700 edificios fornecidos com elevadores foram entregues. O
recorde nao foi superado até 2011, quando a coleta de dados parou.

Nesse contexto, nao surpreende que a primeira Lei de Zoneamento
de Sao Paulo tenha sido aprovada pela Camara dos Vereadores em 1972,
sob o mandato de José Carlos Figueiredo Ferraz. Como sera visto a
seguir, a aprovagao da Lei de Zoneamento de Sao Paulo tem uma forte
correlagdo com a politica federal de habitagao promulgada durante o
inicio da ditadura militar.
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Gréfico 2 — Verticaliza¢do em Sao Paulo de
1940 a 2011 (edificios com elevador)

CURVA DE VERTICALIZACAO DE SAO PAULO - 1940 a 2011
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Fonte: Somekh & Gagliotti, 2013, 3.

b) Empréstimo de crédito imobilidrio na politica
habitacional

Apo0s a redemocratizagao do pais, a extingdo do BNH e a incor-
poracao de seus empreendimentos pela CEF nos anos 1980, o maior
programa habitacional adotado pelo Estado foi o Programa Minha Casa
Minha Vida (MCMV), instituido em 2009 pelo Governo Lula e ampliado
na gestao de Dilma Rousseff. Vale ressaltar que os governos anteriores
tentaram timidamente resolver o déficit habitacional nacional, mas,
devido as suas escolhas econdmicas ndao concentraram seus esfor¢os
na questao.

Uma das primeiras medidas adotadas por Lula quando assumiu
a presidéncia em 2002 foi a criacdo do Ministério das Cidades. Sua
funcao seria formular politicas urbanas em todo o pais e integrar
politicas federais de habitagdo, saneamento basico e transporte aos
governos locais, fornecendo o apoio técnico e financeiro necessario
(ROLNIK, 2015).

(...) torna-se a autoridade responsavel pela Politica de Desenvolvimento
Urbano e, dentro dela, a Politica do Setor Habitacional. O Ministério das
Cidades compreende a Secretaria Nacional de Habitagao, a Secretaria
Nacional de Programas Urbanos, a Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental e a Secretaria Nacional de Transportes e Mobilidade Urbana
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 12).

Em seus primeiros anos de operagao, a nova pasta foi liderada por
aliados do préprio partido do presidente e por lideres de movimentos

199
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sociais ligados a luta por moradia. Os projetos que nortearam as
articulagdes iniciais do Ministério das Cidades foram fruto dos esfor¢os
anteriores as elei¢cdes de 2002, por meio do Projeto Habitacional,
vinculado ao Instituto da Cidadania, que era dirigido por Lula. Com a
intensa participagao de diversos setores da sociedade civil e do poder
publico, o projeto visou a elaboracdo de um programa que alinhasse
o enfrentamento da questdo social com a geracdo de empregos e o
crescimento econdmico.

Nesse contexto, apds a Conferéncia Nacional de Cidades, em 2003,
a Politica Nacional de Habitacao (PNH) foi formulada, incorporando
varias propostas formuladas pelo Projeto Moradia (BONDUKI, 2009).
Em um extenso documento de apresentagdo, o programa enfocou no
desenvolvimento urbano integrado, articulando a questao do déficit
habitacional com o direito a infraestrutura, saneamento ambiental,
mobilidade e transporte ptiblico, equipamentos e servigos urbanos e
sociais.

O maior impasse na implementagao do PNH foi em torno do
sistema de financiamento dos projetos propostos. O projeto de lei
que tratou da criacdo do Sistema Nacional de Habitagao de Interesse
Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social
(ENHIS), posteriormente aprovado (Lei n® 11.124/05), vinculou todos
os recursos destinados a moradia ao Plano Nacional de Habitac¢ao. Isso
significava que o Ministério das Cidades seria o gestor da FNHIS e da
Caixa Econdmica, a operadora (ROLNIK, 2015, p. 297).

O Fundo Nacional de Habita¢do, um compromisso histérico de Lula,
reiterado na 1?2 Conferéncia Nacional das Cidades, encontrou forte
0posi¢ao na equipe econdmica e apenas foi aprovado em 2005 e instalado
em julho de 2006. Em vez de ser institucionalizado como um fundo
financeiro, foi instituido como um fundo or¢amentario, limitado a
cumprir seu papel. O governo, entretanto, comprometeu-se a aportar R$
1 bilhao por ano para subsidiar os programas habitacionais, valor nunca
alcancado anteriormente. A mesma lei instituiu o Sistema Nacional de
Habitagao de Interesse Social e exigiu de estados e municipios a criacao
de uma estrutura institucional, com fundo, conselho e plano de habitacao,
para que tivessem acesso aos recursos federais (BONDUKI, 2009).

Se as negociagdes com a equipe econdmica do governo ja estavam
em um impasse, apds o escandalo do Mensaldo em 2005, a Politica
Nacional de Habitagado ficou ainda mais abalada. Isso porque, para
manter o apoio politico no Congresso e evitar uma crise politica ainda
maior, a pasta do Ministério das Cidades foi entregue ao Partido



RODRIGO OLIVEIRA SALGADO, BEATRIZ SAKUMA NARITA ‘ 201
LA E DE VOLTA OUTRA VEZ: QUESTOES ENVOLVENDO LEIS DE ZONEAMENTO DE SAO PAULO

Progressista (PP). O novo ministro, ao reestruturar o érgao, deixou
apenas a Secretaria de Habitagao dentro do antigo formato. A desar-
ticulagdo do Ministério das Cidades, aliada a estratégia econdmica
adotada pelo Ministério da Fazenda enfraqueceu a implementagao do
PNH (ROLNIK, 2015; BONDUKI, 2009).

Ainda em relagdo as politicas econdmicas adotadas no periodo,
houve ampla sinalizacao do governo quanto a intengao de aquecer o
setor de construgao. Isso porque, ao gerar uma demanda significativa
por mao de obra, ela estimula diretamente a criacdo de empregos e é
frequentemente usada como o principal exemplo da politica contraciclica
keynesiana.

Assim, ap9s a dificil vitoria nas elei¢des de 2006, o governo Lula,
ao implementar o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC),
atendeu a diversas demandas apresentadas pela Unidao Nacional da
Construgao durante o periodo das elei¢des aos candidatos a presidéncia.
Segundo Edney Cielici Dias (2012, p. 46) o setor de construgao civil ficou
demasiado satisfeito com as politicas adotadas pelo governo.

Para garantir seus interesses, os empresarios comegaram a
negociar medidas que pretendiam evitar uma faléncia geral do setor
diretamente com o governo. Representantes da Camara Brasileira
da Industria da Construcao (CBIC) reuniram-se com o Ministério da
Fazenda e a Casa Civil (ja sob o comando de Dilma Rousseff), buscando
implementar um pacote habitacional que envolvesse a construgao em larga
escala de moradias de baixa renda. A intengao era facilitar a compra
de unidades habitacionais por meio de subsidios, “dados na forma
de contribuig¢des para os compradores finais, bem como empréstimos
hipotecarios mais faceis” (ROLNIK, 2015, p. 300). Nas palavras de Rolnik:

O “pacote” foi elaborado pelo governo em dialogo direto com os
empresarios e investidores envolvidos e foi inicialmente planejado para
salvar as empresas em debacle e a0 mesmo tempo agir como uma medida
contraciclica para garantir empregos e crescimento em um ambiente
internacional desfavoravel (ROLNIK, 2015, p.301).

Nesse contexto, o PMCMYV foi lancado pelo Governo Federal em
2009 (Medida Provisoria n® 459/2009, convertida na Lei n® 11.977/2009).
Sem duvida, a redugao substancial do déficit habitacional brasileiro foi o
objetivo social central do PMCMV. Assim, apesar de o setor empresarial
ter inicialmente proposto que o programa fosse destinado a populagao
com renda de até 10 salarios minimos e que fossem construidas 200.000
unidades habitacionais, o0 Governo, além de aumentar a parcela dos
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projetos que seriam destinado a populagao de menor renda, também
aumentou o niimero de unidades para 1 milhao.

Entre as modificagdes do modelo original desejado pelos repre-
sentantes da CBIC estao também o PMCMYV-Entidades e o PNH-Rural.
Essas modalidades derivam da pressao exercida pelos movimentos
sociais que lutam por moradia. Entretanto, se dentro do antigo projeto
habitacional essas entidades tiveram grande voz e representacao, durante
o desenvolvimento do PMCMYV ficaram isoladas, conquistando apenas
o compromisso de que uma parcela do or¢amento do programa seria
destinada a construgao de moradias por associagdes autogestionadas
e cooperativas (sem participacao de construtoras) e a construgao de
casas para cooperativas e pequenos grupos de agricultores familiares.

Quanto as pessoas que poderiam se beneficiar, o Programa
atendeu a trés diferentes faixas de renda. A Faixa 1 seria para familias
com renda mensal de até R$ 1.600,00 e seriam construidas 400 mil
unidades habitacionais, que seriam adquiridas por familias beneficiarias,
cuja nomeagao era de responsabilidade de cada prefeitura municipal,
por meio de parcelas mensais por um periodo de 10 anos. O valor da
unidade foi quase integralmente subsidiado pelo Governo Federal por
meio do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), criado pela Lei
n®10.188/2001, que recebeu contribui¢des do Or¢amento Geral da Unido.
Isso significa que as construtoras nao eram responsaveis pela operagao,
uma vez que o pagamento era feito pelo poder ptblico.

A Faixa 2 foi destinada a familias com renda entre R$ 1.600 e
R$ 3.100. Assim como na Faixa 1, foram planejadas 400.000 unidades
habitacionais. A diferenga foi na forma de aquisi¢ao do imédvel, ja que
as construtoras passaram a ser responsaveis pela comercializagao das
unidades, assim como na Faixa 3 (para familias com renda mensal entre
R$ 3.100 e R$ 5.000,00). Ou seja, além dos contratos de compra e venda
nesses casos terem sido realizados diretamente entre beneficidrios e
construtores, o subsidio do governo era muito menor. O que acontecia é
que as linhas de financiamento, realizadas pela Caixa Econdmica Federal
através do FGTS, eram muito mais favoraveis do que as do mercado.

Em 2013, o governo Dilma instituiu o programa Minha Casa
Minha Vida 2. A nova proposta previu o financiamento de 2 milhdes
de unidades habitacionais até 2014. Assim, o Programa tinha R$71,7
bilhdes, dos quais R$62,2 bilhdes eram do Or¢amento Geral da Uniao e
R$ 9,5 bilhdes eram do FGTS. Além disso, ndo havia limite de 5 andares
para edificios residenciais populares, a fim de aumentar a oferta de
unidades habitacionais para familias de baixa renda. Também se tornou
possivel para as mulheres com renda mensal de até R$ 1.395,00 financiar
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sua moradia mesmo que o cdnjuge nao ajudasse/participasse, caso
houvesse divorcio em andamento ainda nao concluido (PROGRAMAS
GOVERNAMENTAIS, 2013).

Apesar de mais de 2.632.953 unidades habitacionais terem sido
construidas e entregues, segundo Raquel Rolnik, o PMCMYV nao foi
projetado apenas para lidar com o déficit habitacional, mas estava,
sobretudo, atrelado a uma agenda macroecondmica e setorial (ROLNIK,
2015, pagina 131). Mariana Fix completa:

A crise foi justamente a justificativa utilizada para langar o pacote
Minha Casa Minha Vida em um momento em que o Plano Nacional de
Habitagao — encomendado pelo proprio governo em 2007 — estava quase
pronto: o programa Planhab. Vale lembrar que o governo veio propor
outra resposta para o problema da crise das empresas do setor, antes
do MCMV. A Medida Proviséria n® 443 de 2008 autorizou o governo,
em especial a Caixa Economica Federal, por meio da criacao de uma
subsididria (Caixa Participaces), a comprar a¢des de companhias de
construgao — construtoras e incorporadoras. O setor imobiliario se opos
fortemente a medida e a CBIC acusou o governo de tentar nacionalizar
o setor. Assim, o setor defendeu o apoio do governo como condi¢ao
necessaria para a producao de moradias de baixo custo e, a0 mesmo
tempo, a liberdade de construir casas nos seus termos. (...) Entre
seminarios, oficinas e reunides técnicas, foram realizadas mais de 60
atividades participativas, reunindo governos estaduais e municipais,
movimentos populares e profissionais, para elaborar o Planhab. O
MCMYV, no entanto, foi elaborado sob a lideranga da Casa Civil e do
Ministério da Fazenda, em dialogo direto com representantes do setor
de construcao e sem participacao popular. A estrutura operacional do
Ministério das Cidades, que articula politicas habitacionais, (...) ndo
foi mobilizada no desenho do pacote. O Conselho das Cidades, 6rgao
deliberativo do Ministério, nao foi consultado (FIX, 2011, p. 139-140).

2 O zoneamento é o plano

a) Oinicio do zoneamento em Sao Paulo

Sao Paulo pode ser analisada como a cidade prototipica do
fordismo periférico. Alain Lipietz, que forjou o conceito de uma forma
especifica de fordismo para paises subdesenvolvidos, usa a cidade
como exemplo (LIPIETZ, 1989). Essencialmente, o autor descreve a
urbanizagao do fordismo periférico como intrinsecamente desigual,
com uma pequena area urbanizada sob os dogmas fordistas e uma
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parcela maior da cidade sob suburbanizagao e outros males dos paises
subdesenvolvidos.

Este é o cenario em que a cidade esta inserida. Como indicam
Nabil Bonduki e Raquel Rolnik (BONDUKI & ROLNIK, 1982, p. 117),
a reproducao das areas periféricas de Sao Paulo é a reproducao da
forga de trabalho de Sao Paulo: no final de 1960, o milagre econdmico
produziu uma situagao de crescimento econdmico com uma concentragao
consideravel de riqueza. Com uma politica deliberada de contengao
salarial e uma politica nacional de habitagdo que concedeu o papel
do planejamento urbano a iniciativa privada, a cidade enfrentou uma
explosao de sua periferia. Nas palavras de José de Souza Martins (2008,

p. 51):

O suburbio é a negacio da periferia. E, por exceléncia, o espago de
ascensdo urbana, diferentemente da periferia, que é o espago de con-
finamento dos estreitos limites da falta de oportunidades de vida. A
concepgao de bairro entra em crise com os novos problemas sociais, a
nova pobreza e o novo conceito urbano autoritario que se espalhou a
partir do golpe de estado de 1964.

Assim, a cidade de Sao Paulo pode ser definida como uma cidade
subfordista: metropolizada, entalhada pela desigualdade econémica
e espacial, refém de uma opgao politica de ndo urbanismo e de uma
politica habitacional que contribuird para sua expansao urbana.

Se, como apontam Somekh e Gagliotti, a rapida verticalizagao
iniciada em 1967 pode ser determinada como um marco na historia
da verticalizagdo de Sao Paulo, os problemas enfrentados pela cidade
nao eram novidade. Desde 1925, a prefeitura da cidade havia emitido
uma regulamentagao apropriada sobre o uso da terra, por meio de
sua se¢ao sobre urbanismo, conforme apontado por Sarah Feldman
(FELDMAN, 2005, p. 41).

Em sua obra Problemas Urbanos, publicada em 1929, Anhaia
Mello mostra como foi urgente para Sao Paulo adotar uma regulagao
de zoneamento viavel. Seu discurso, transcrito por Nery Jr. (2002,
43-44), mostra como a regulacao do zoneamento foi descrita como uma
questao de satide publica e uma solucao tecnocratica para o espago
urbano. Além disso, o zoneamento pretendia ser uma solugao imune
a qualquer tipo de pressao politica.

De fato, as discussoes de Sao Paulo sobre planejamento urbano e
zoneamento urbano datam do final do século XIX. Como demonstrado
por Nery Jr (2002, 62) entre outras agdes, o Cddigo de Posturas de 1886
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ja proibia a construgao de casas de classe operaria dentro do perimetro
comercial da cidade. Como aponta o autor, a elite local atuou para manter
seus espacos privilegiados, mantendo a parte rica do centro de Sao Paulo
um espago proprio para os ricos, numa abordagem hausmanniana tipica
para o planejamento urbano (NERY JR., 2002, p. 62).

O modelo eurocéntrico para o planejamento urbano enfrentara
algumas mudangas nas décadas seguintes. O padrao hausmanniano do
centro da cidade — que deveria ser exportado para o resto da drea urbana
de Sao Paulo — se mostrara impraticavel, em parte devido a topografia e
em parte pela superagao do modelo de Haussmann. Como Luiz Ackel
e Candido Malta Campos demonstram (ACKEL & CAMPOS, 2008, p.
37), o planejamento urbano ainda estava sob um modelo eurocéntrico,
mas agora mais alinhado com a visao de Camilo Sitte: o planejamento
urbano deveria evitar o padrao da cidade industrial e resgatar as
caracteristicas artisticas de design urbano.

Se algumas limitagdes ja haviam sido impostas no século XIX,
os debates sobre um zoneamento abrangente (e planejamento) sé
comecaram em meados da década de 1920. Sob a acao de Anhaia Mello,
a Sociedade dos Amigos da Cidade (SAC) promoveu uma agenda
especifica para o zoneamento e planejamento urbano. Contando com
uma grande producao de documentos, panfletos, folhetos e artigos
de jornais, a SAC apresentou Sao Paulo ao modelo americano de
planejamento urbano.

Como aponta Sarah Feldman (FELDMAN, 2005, p. 57-58), a
discussao proposta por Anhaia Mello foi claramente inspirada no modelo
de planejamento urbano norte-americano, indicando que a liberdade
dada as administra¢des das cidades nos Estados Unidos havia sido
sua principal razao de sucesso. Pelo seu ponto de vista, os municipios
“nao eram um governo, mas um diretdrio de comércio e negocios dos
interesses publicos locais” (FELDMAN, 2005, p. 58).

Embora o ponto de vista de Mello nao tenha sido adotado
na época, suas ideias comegaram a se espalhar entre os burocratas.
Lentamente, os debates sobre zoneamento e planejamento foram
divulgados. Em 1929, com a adogao de um novo Codigo de Obras,
foi organizada uma comissao de estudo de zoneamento e, ao mesmo
tempo, o novo Cédigo de Obras tentou incorporar as areas ja zonadas
em um Unico documento (ROLNIK, 2007, p. 191).

Como tanto o Conselho da Cidade quanto a elite politica nao
abracaram o debate, o governo optou por aprovar uma legislagao de
zoneamento isolada, regulamentando o uso da terra em certos bairros,
deixando outros com uma regulamentagao escassa ou simplesmente
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inexistente. Entre 1950 e 1960, pelo menos 194 regras para o uso da terra
haviam sido adotadas pela administragao de Sao Paulo, e pelo menos 120
pretendiam regular bairros residenciais, e uma parte consideravel em
areas ricas de Sao Paulo (NERY JR., 2002, p. 104). Em 1955, o primeiro
ato de zoneamento industrial foi aprovado, mas o regulamento final
foi estabelecido apenas em 1958 (Decreto n® 3982/58).

Como se pode ver, o debate sobre planejamento urbano e um
projeto de zoneamento complete comegou no inicio do século XX.
No entanto, interesses politicos e questoes econdmicas postergaram
as discussoes, e a administragao municipal escolheu o caminho mais
rapido: aprovar quase duzentas regras de zoneamento, ignorando o
debate sobre um abrangente (e inico) ato de zoneamento, formal e
tecnicamente anexado a um plano municipal. Mesmo quando tentado,
0 zoneamento era sistematicamente ignorado.

De qualquer forma, conforme Sao Paulo entrava na era da
republica populista (1950-1964) sob uma forte expansdo economica,
as questoes relativas a um zoneamento e a um ato de planejamento
surgiram novamente. Como a administracao continuou a ignorar os
problemas urgentes da planificagao, a cidade exigiu uma legislagao mais
eficaz. E, com o golpe de 1964, essa situagao aumentou dramaticamente.

b) O cenario da ditadura: o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado e a Lei Geral de
Zoneamento — 1971-72

A discussao sobre zoneamento e planejamento urbano durante a
primeira metade do século XX terminou com a ado¢ao de um modelo
parcial de zoneamento. Protegendo dreas ricas, a legislagdo em Sao
Paulo deixou uma enorme area da cidade sem regulamentacao de
zoneamento. No maximo, as regras de uso da terra permitiam livremente
a verticalizacao.

Como demonstrado por Somekh (1987) e Feldman (2005, p.
272), o periodo compreendido entre 1967 e 1971 possibilitou uma
verticalizagdo crescente no eixo sudoeste (a parte mais rica da cidade).
Como a maioria dos vizinhos tinha um coeficiente de utilizacao de até
seis vezes o tamanho da area, os proprietarios de imoveis comegaram
a se preocupar com a maneira como a cidade estava crescendo.

E retornando a discussao inicial proposta aqui, a criagdo do
Sistema Financeiro de Habitacdo e do fundo do FGTS aumentou seria-
mente 0s novos inicios do setor de construgao civil. Como demonstrado
por Somekh (2013, p. 3-4), o SFH e o FGTS.
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(...) determinou um impulso significativo ao negocio imobiliario que
antes se caracterizava pela lentidao tanto na obtengao de recursos finan-
ceiros quanto na construg¢ao de novos edificios. Para esta intervengao do
Estado corresponde um aumento acentuado da evolugao do crescimento
vertical, em Sao Paulo e em muitas outras cidades brasileiras.

Além disso, o Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimos
(SBPE) teve um papel importante na verticalizagao da cidade. Como
Nery Jr. demonstra, (2002, p. 119-120), o SBPE foi usado para financiar
a parte mais rica da cidade (eixo sudoeste). Somando a isso, Sdo Paulo
agora era uma cidade com 5,5 milhdes de habitantes, e um novo modelo
urbano pediu para ser aprovado.

Nesse cendrio, o prefeito Figueiredo Ferraz solicitou um Plano
Diretor e uma Lei de Zoneamento. Em 1971, o Plano Diretor de Desen-
volvimento Integrado (PDDI) foi elaborado e votado pela Camara
Municipal. O PDDI exp0s que o principal instrumento para controlar a
expansao urbana deveria ser o regulamento de zoneamento. (Campos,
2008, p. 124-125). Limitando o coeficiente maximo de utilizagao a quatro
vezes a area terrestre, o PDDI baseou-se tanto em um plano anterior
(Plano Urbanistico Basico — PUB, de 1969) quanto no SAGMACS
(Sociedade de Analise Grafica e Mecanografica Aplicada a Complexos
Sociais), de 1957.

Ambos os estudos indicaram que a cidade deveria abandonar seu
modelo pro-carro, adotado em meados do século XX por Prestes Maia
(Somekh e Campos, 2008, 112). Desta forma, o Plano Diretor indicou
que a densidade populacional deveria ser condicionada a um sistema
de transporte de massa.

Embora o PDDI tivesse sido apoiado em quase duas décadas
de estudos, sua formulagdo e aprovagao foram feitas sob as praticas
antidemocraticas do periodo: como aponta Feldman (2005, 252), o
plano nao tinha justificativa clara sobre os indices adotados, falta de
precisdo no mapeamento, poucos dados sobre litigios fundidrios e
equipamentos publicos.

Logo apos a aprovacao do PDDI, o projeto da Lei Geral de
Zoneamento (LGZ) foi enviado a Camara Municipal, em 1972. Com o
novo plano de cidade aprovado, a Prefeitura deveria permitir agora uma
Lei de Zoneamento. Usando como desculpa a possibilidade de corrupgao,
a Lei de Zoneamento foi aprovada com quase nenhuma discussao e
varios registros de uma postura antidemocratica da Prefeitura. O que
foi visto foi a equalizagao de interesses entre os proprietarios de iméveis
e o setor da construcgao.
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A Lei de Zoneamento foi dividida em quatro capitulos: o primeiro,
continha seus objetivos e defini¢des. O segundo capitulo organizava o
parcelamento da terra; o terceiro tratou do uso e ocupagao do solo; e o
quarto, as disposigOes gerais.

A lei foi aprovada em 1972 e investida sob um viés tecnocrético,
alegando neutralidade. Esse discurso abandonou o debate anterior
sobre o zoneamento em Sao Paulo: evitar a desvalorizacao da terra
enfrentada pelos proprietarios de imdveis sob a construcao da cidade
(NERY JR., 2002, p. 113).

A LGZ adotou oito zonas de uso com varias categorias distintas
(17 no total), correspondendo ao que foi descrito no PDDI. De fato, a
LGZ néo era o fim ou o comego de algo novo (FELDMAN, 2005, p. 263),
traduzindo para um tinico documento muitas das leis de zoneamento
parcial anteriormente editadas, desde os anos 50. Como Figueiredo
Ferraz indicou, a Lei de Zoneamento nao ultrajou as tendéncias de
desenvolvimento no espaco urbano que haviam sido confirmadas em
Sao Paulo (FELDMAN, 2005, p. 267).

Com base na ideia de orientar sem forcar, a LGZ realmente fez
um pacto: como parte importante das areas mais ricas foi poupada da
verticalizagao, outras foram oferecidas ao mercado de constru¢ao. Como
a lei mantinha areas como o Jardim Europa livre da verticaliza¢do e com
um uso da terra que permitia apenas a construgao de mansoes, outras
areas de classe alta como a Avenida Paulista e a Rua da Consolagao
foram liberadas para serem verticalizadas. Mais do que isso, a LGZ
protegeu o eixo sudoeste e centro de uma verticalizagao feroz, dando a
regido leste para o negdcio de construgao, sob a promessa de um sistema
de metrd que nunca foi totalmente construido (CAMPOS, 2008, p. 132;
FELDMAN, 2005, p. 271).

A LGZ também trouxe um padrao tnico para o parcelamento
da terra: uma frente minima de 10 metros (32 pés) e uma grade padrao
de 250m? (2690 pés quadrados). Como Feldman apontou, (2005, p.
273-274) essa padronizagao ignorou os dados anteriormente pesquisados
para o PUB em 1967: como as residéncias isoladas em grandes glebas
ocupavam 7,3% da area urbana, os condominios residenciais ocupavam
apenas 1% e apenas 0,8 % correspondiam a edificios com mais de
quatro lojas. Em 1967, 91,7% da area urbana de Sao Paulo era ocupada
por residéncias semi-isoladas, em pequenas glebas. O que se constatou
foi que a casa padrao ocupava uma area de 211 m? com 81 m? de é4rea
construida. Mais do que ignorar os padroes existentes, a LGZ estimulou
o desmembramento da terra, considerada uma pratica perniciosa. De
fato, a medida que a Lei estimulava o desmembramento, os antigos
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proprietarios de casas eram forgados a vender suas propriedades, ja
que o setor de construcao precisava de mais terras para construir.

Outro exemplo de como a LGZ mediou os interesses dos proprie-
tarios de terras com o setor da construgao foi demonstrado por Benjamin
Adiron Ribeiro, que foi o principal arquiteto responsavel pela lei de
zoneamento. Como ele mesmo disse em uma entrevista em 2015, o
contato com institui¢des como SECOVI (Sindicato dos Empresarios
Imobilidrios) e SINDUSCON (Sindicato dos Empresarios de Construgao)
foi aberto e constante (RIBEIRO, 2015, online).

Desnecessario dizer como SECOVI estava seriamente interessado
em uma lei de zoneamento que atendesse aos seus interesses. Apds
a criacdo do SFH e do BNH, a SECOVI tornou-se a maior defensora
dos negdcios de construcao. Mais do que isso, o Sindicato foi um dos
principais responsaveis pelo desvio do BNH, fazendo com que o SFH
se concentrasse mais no setor mais abastado da sociedade brasileira
(MARICATO, 1987, p. 83).

Assim, como 0 SECOVI e 0 SINDUSCON tinham livre acesso ao
lobby, algumas outras institui¢des nao tiveram o mesmo tratamento. O
Instituto de Engenharia nao conhecia todo o projeto LGZ, bem como as
defini¢des de zoneamento e os critérios técnicos utilizados (FELDMAN,
2005, p. 275).

¢) O Plano Diretor Estratégico e a Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupagao do Solo (LPUOS) - 2014 e 2016

Aproximadamente quatro décadas apds a entrada em vigor do
PDDI e da Lei Geral de Zoneamento de 1972, o poder publico municipal
de Sao Paulo comecou a discutir e elaborar um novo Plano Diretor para
a cidade, que foi promulgado em 2014. Dois anos depois, entrou em
vigor a Lei de Terras, Uso e Ocupacao do Solo (LPUOS), a nova lei de
zoneamento da capital paulista.

E importante notar que durante o periodo mencionado, houve
outros Planos Executivos, como o Plano Diretor Estratégico de 2002,
e algumas novas regras espargas de zoneamento. No entanto, como
veremos mais adiante, a escolha pela legislacao urbana de Sao Paulo
em 2014 e 2016 foi feita tendo em vista o grau de similaridade entre os
eventos da década de 1970 e os eventos recentes.

Em substitui¢do ao Plano Diretor de 2002, a gestao do prefeito
Fernando Haddad, do Partido dos Trabalhadores, iniciou as discussoes
para a elaboragao de um novo Plano tao logo ele iniciou seu mandato.
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Diferentemente do Plano anterior, em que a participacao da populacao
nas discussoes sobre a formulacao da lei foi altamente questionada
(VILLAGCA, 2005), a formulagao do PDE 2014 e do LPUOS de 2016
mostrou-se muito mais inclusiva e democréatica. Segundo dados
apresentados pela Prefeitura, com relagao apenas a formulagao do
projeto de Lei de Zoneamento, mais de 8.000 pessoas participaram
de um processo de trés etapas envolvendo propostas de oficinas,
audiéncias publicas e didlogos macrorregionais por submunicipios
(SAO PAULO, 2016).

Analisando essas normas, entre os pontos que mais chamaram
a atengao no novo marco regulatorio da cidade, podem-se destacar a
criacdo de novas Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em bairros
como Pari, Bras, Campos Eliseos, Jabaquara e Bela Vista, por exemplo.
A intengao do poder puiblico municipal foi a regularizagao de favelas
e loteamentos irregulares e a redugao do déficit habitacional (SAO
PAULO, Lein® 16.050, de 2014).

Além disso, uma politica de desestimulo do uso de carros
particulares e uma valorizagao do transporte coletivo e ndo motorizado
(especialmente bicicletas, através da extensao de ciclovias) também
pOde ser observada. Ademais, além de prever a densidade populacional
vertical em areas proximas a estacdes de transporte ferroviario e
corredores de Onibus, houve também uma limitacdo no namero de
vagas de garage por unidade perto de corredores urbanos e a alocagao
de 30% do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (Fundurb)
para o sistema de mobilidade urbana (SAO PAULO, Lei Municipal
n° 16.402 de 2016). Essas mudangas sao importantes porque, segundo
Fernando Nunes da Silva (2013), a discussao sobre a melhoria do transito
e o incentivo a participagao das pessoas na vida da cidade é essencial
para a saude urbana.

Além disso, é interessante destacar o incentivo a construgao de
fachadas ativas no andar térreo dos edificios, uma vez que promovem
maior sensagao de seguranga ao estimular o movimento de pessoas
que chegam a essa zona de transicao entre espagos publicos e privados
(SCOPEL, 2017). O uso de fachadas ativas dificulta a transformacao de
calgadas em locais mortos, o que distrai a presenga de pedestres e acaba
tornando certas regides mais inseguras (JACOBS, 2009).

Outro ponto que merece destaque foi a recriagao das Zonas Rurais
em 25% do territorio da cidade, que desde a primeira década de 2000
nao existia na cidade de Sao Paulo.



RODRIGO OLIVEIRA SALGADO, BEATRIZ SAKUMA NARITA
LA E DE VOLTA OUTRA VEZ: QUESTOES ENVOLVENDO LEIS DE ZONEAMENTO DE SAO PAULO

A este respeito, a Prefeitura é enfatica ao afirmar que:

Nessas areas, o PDE propde incentivar usos e atividades econdmicas
capazes de conciliar a protegao ambiental com a geragao de emprego
e renda, melhorar a qualidade de vida e promover a reducao da
vulnerabilidade e a exclusao social e ambiental dos moradores (CITY
HALL. 2014).

Como pode ser visto, muitas das mudangas apresentadas pelo
Plano Diretor e pela Lei de Zoneamento visam a estabelecer novas formas
de utilizagao do espago urbano. Tais mudangas estao alinhadas com os
objetivos, principios e diretrizes estabelecidos pela Constituigao Federal
e pelo Estatuto da Cidade, cujo artigo 2° é muito claro quando afirma que
a politica urbana deve valorizar o desenvolvimento sustentavel, a gestao
democratica por meio da participagao populacional e as desigualdades
socioespaciais etc. (BRASIL, Lei Federal n°® 10.257 de 2001).

Sabe-se que é dificil fazer grandes mudangas estruturais positivas
em uma cidade do tamanho de Sao Paulo, ainda mais pelos problemas
que apresenta, que, infelizmente, sio muito comuns em paises da
periferia do capitalismo. No entanto, mesmo com suas limitagdes, o
PDE 2014 e o LPUOS 2016 apresentaram grandes alternativas para
reorganizar a cidade a fim de que os grandes problemas urbanos fossem
minimizados a médio e longo prazo.

Ocorre que, depois de algum tempo tais leis comecaram a seguir
caminhos diferentes daqueles inicialmente planejados. Em 2016 houve
elei¢des municipais em todo o territério brasileiro. Em Sao Paulo, o
empresario liberal Jodo Doéria venceu a corrida. Vale ressaltar que
desde o inicio da nova gestao, em 2017, suas medidas foram fortemente
criticadas por pessoas de visao mais progressista. Isso porque, varias
politicas urbanas que estavam alinhadas com a criagdo de um ambiente
urbano mais equilibrado foram revistas pela nova gestao.

Podemos citar, como exemplo, o aumento da velocidade média
nas vias expressas da cidade, Tieté e Pinheiros. Quando Haddad havia
reduzido a velocidade nessas vias expressas em 2015, o objetivo era
principalmente a redu¢ao do niimero de acidentes de carro, especial-
mente aqueles fatais. Ao aumentar a velocidade nas vias expressas
novamente, as principais criticas dirigidas a Déria eram no sentido
de que ele seria responsavel pelo aumento do nimero de vitimas de
acidentes automobilisticos. De fato, conforme relatado pelas plataformas
digitais dos principais jornais do Brasil, ao final de seu primeiro ano
de funcionamento, os graficos mostraram um aumento no nimero
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de mortes no transito quando comparado ao mesmo periodo do ano
anterior (G1, 2017).

Outra medida que também gerou muita controvérsia foi a retirada
dos grafites da Avenida 23 de Maio para a implantacao de um Corredor
Verde (CITY HALL DE SAO PAULO, 2017). Além das criticas sobre a
perda artistica e cultural dos murais de grafite, os especialistas foram
criticos sobre a justificativa dada pelo Poder Puiblico de que o Corredor
Verde ajudaria a melhorar a qualidade do ar e reduziria a temperatura
e o ruido na regido. Embora a ideia parega ecologicamente correta, ela
esconde uma pratica de lavagem verde. O corredor verde é resultado de
um Termo de Compromisso Ambiental (TCA) com a empresa Tishman
Speyer, que derrubou mais de 800 arvores em um terreno no Morumbi
para a construgao de um empreendimento imobiliario de alto padrao
(ESTADAO, 2017).

Como veremos mais adiante, em relacao ao PDE e ao LPUOS,
as criticas foram igualmente severas. Assim como ocorreu com a Lei
de Zoneamento de 1972, logo ap0ds sua promulgacao, o poder publico
municipal apresentou diversas mudancas que, além de desfigurar os
planos anteriores, também sinalizaram positivamente para os setores
de construcado e imobiliario.

3 Mudangas nas leis de zoneamento como instrumento
de cooptacao do interesse publico pelo interesse do
mercado imobilidrio

a) As mudancas na Lei de Zoneamento de 1972

Do ponto de vista politico, como ja mencionado, o desgaste criado
entre o prefeito Figueiredo Ferraz e o Governador do Estado, Laudo
Natel, por causa da adocao do zoneamento, fez o prefeito perder sua
posicao. Em seu lugar, Miguel Colassuono foi indicado. Como Campos
aponta (2008, p. 130), sua queda é explicada em parte pela introdugao
de controles mais rigidos sobre usos e coeficientes. Quando Ferraz disse
que “Sao Paulo precisa parar”, ele se tornou um oponente natural dos
setores imobiliario e de construgao.

E se 0 zoneamento sobreviveu a demissao de seu criador, a lei
que a adotou viu mudangas significativas. Ja em 1973, foi introduzida
a ideia anteriormente descartada pelo LGZ: os corredores comerciais.
Em 1979, alteragdes no modelo utilizado para o calculo do coeficiente
de utilizacdo possibilitaram uma maior verticalizacdo em Z3, Z4 e
Z5. Em 1981, outras 11 zonas (Z9 a Z19) foram adotadas, como sete



RODRIGO OLIVEIRA SALGADO, BEATRIZ SAKUMA NARITA
LA E DE VOLTA OUTRA VEZ: QUESTOES ENVOLVENDO LEIS DE ZONEAMENTO DE SAO PAULO

tipos diferentes de corredores comerciais e cinco tipos de areas rurais
(Campos, 2008, p. 130-131).

Com o passar do tempo, 0 que se percebeu foi um afrouxamento
do que foi inicialmente adotado por Figueiredo Ferraz. Enquanto
alguns autores indicam um refinamento da norma, outros apresentam
as mudangas como uma capitulagdo ao mercado imobilidrio. Em
qualquer caso, o impeto para conter o crescimento da cidade através
da regra de zoneamento foi modificado. A crise de 1980 afetou o setor
da construgao civil inclusive em relagao a quantidade e a maneira de
construir novos edificios.

A reducgao dos coeficientes maximos de utilizag¢do, caindo de
seis vezes a area da parcela para quatro, indicava que a verticalizagao
do milagre, como disse Somekh, desestabilizava os interesses dos
proprietarios de imoveis nas areas mais nobres da cidade. No entanto,
a liberalizacdo para a verticalizagao de areas que anteriormente nao
possuiam tal autorizagdo, como o eixo Leste, assim como a férmula
utilizada para calcular o coeficiente de utilizagdo, foram tentativas de
mediar o setor de construgao.

b) As mudancas na Lei de Zoneamento de 2016

Em relagdo ao PDE e ao LPUQOS, os criticos foram igualmente
severos. Ao longo de 2017, Déria foi criticado por ter dito em diversas
ocasi0es que se reuniu com representantes do setor imobilidrio e da
construcdo civil sobre sua intencdo de flexibilizar o Plano Diretor e a
Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo. No inicio de sua gestao,
de acordo com boletim de noticias do Secovi-SP, “o prefeito prometeu
rever as leis de ocupagao da terra”, além de “rever as diretrizes das
operagdes urbanas Agua Branca e Espraiada Agua, para impulsionar
reais produgao imobiliaria” (SECOVI-SP, 2017).

Logo apos seu mandato e suas declaragdes, os setores imobiliario
e da construgao civil comegaram a pressionar o prefeito a fazer ajustes
no plano diretor e na lei de zoneamento. O seu principal argumento era
que o PDE e o LPUOS haviam elevado o valor da outorga onerosa, bem
como restringiram excessivamente a construcgao de prédios em certas
regioes da cidade, como nos miolos de bairro, por exemplo (PEQUENAS
EMPRESAS E GRANDES NEGOCIOS, 2017).

O discurso mais simbdlico de Doria foi dado na cerimonia de posse
da nova dire¢dao do Secovi-SP, cujo contetido indicava explicitamente
sua intengao de beneficiar o setor. Ao cobrir o evento, o jornal eletronico
Valor Econémico destacou que:

213
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Para a secretaria municipal de Urbanismo e Licenciamento, Heloisa
Proenca, sao necessarias mudangas na Lei de Zoneamento de Sao Paulo
para reduzir o custo dos iméveis produzidos e viabilizar atividades
economicas que confirmem o perfil da capital como cidade do mundo.
O setor de incorporacado exige mudancas na Lei de Zoneamento que
flexibilizem a aplicacdo de algumas regras do Plano Diretor de Sao Paulo.

(.-r)
Segundo ela, a Prefeitura esta revendo mecanismos que tornam o
produto final dos projetos mais barato (VALOR ECONOMICO, 2018).

E importante ressaltar que, quando o evento acima mencionado
ocorreu, o Departamento de Urbanismo e Licenciamento ja havia
disponibilizado em seu site, desde o final de 2017, um projeto de alteragao
do LPUOS (CITY HALL DE SAOPAULO, 2017). O fato gerou discussoes,
pois apesar dos sinais feitos pela Prefeitura em 2017, mudancas de
tamanho tao grande nas duas principais leis de planejamento urbano
da cidade nao eram esperadas, ainda mais levando em consideracao
seu pouco tempo de existéncia.

E normal que os Planos Diretores e as leis de zoneamento sejam
revistos e reformulados de tempos em tempos, uma vez que a cidade
¢ dindmica e sao necessarias adaptacdes a realidade. No entanto, o
contexto em que a proposta foi apresentada é questionado. O curto
intervalo de tempo entre a entrada em vigor do PDE de 2014 e 0o LPUOS
de 2016 e a proposta entregue pela Prefeitura em 2017 € insuficiente
para que as mudangas estruturais desejadas na cidade tenham sido
implementadas. Embora ndo sejam instrumentos perfeitos, como
mostrado anteriormente, ambos tinham uma visao de politica urbana
que nunca havia sido vista em Sao Paulo.

Além disso, os discursos apresentados pela Prefeitura indicam
mais aten¢ao ao desempenho econdmico dos setores imobilidrio e da
construgao do que a promogao de uma cidade mais sustentavel e menos
desigual e que garantam a participagao da populagao na elaboragao de
politicas urbanas. O préprio site do Sinduscon-SP relata esse alinhamento
de interesses ao destacar que “varios pontos da proposta sao do interesse
do setor imobiliario e tém sido defendidos pela secretaria municipal de
Urbanismo e Licenciamento, Heloisa Proenga” (SINDUSCON, 2018).

Foram varias as modifica¢des apresentadas pelo Departamento
de Urbanismo e Licenciamento, como a alteragao na regulamentacao
do nimero de vagas de estacionamento por projeto, o tamanho das
unidades habitacionais, o aumento das medidas de altura em certas
regioes da cidade, a regularizagao dos edificios existentes em desacordo
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com a legislagao urbana de Sao Paulo, o desconto sobre os valores
cobrados pela outorga onerosa e a exclusao de determinados projetos
do limite de area maxima de lote de 20.000 m? que o LPUOS fornece
para a cidade de Sao Paulo.

Segundo Harvey Molotch (1976, p. 2), qualquer parcela de terra,
seja uma regiao, uma cidade ou uma nagao, deve ser vista ndo apenas
como uma area de demarcagao legal, politica ou topografica, mas como
um mosaico da concorréncia no terreno.

Nesse caso, a alianca entre os interesses da prefeitura e os setores
da construcao civil arrasou os interesses das associa¢des de bairros de
classe média e média alta como Vila Mariana ou Morumbi. Isso porque,
uma das modifica¢des propostas diz respeito a densificacdo no interior
dos bairros (artigo 17). O projeto de lei pretende acabar com o limite de
altura dos edificios no miolo dos bairros vizinhos, longe dos eixos de
transporte publico, permitindo construgdes acima de 28 metros. Além
da densificacao, a estética dos bairros caracterizados pela predominancia
de casas também ¢ alterada e desestimula a densificagdo nos eixos de
transporte previstos no PDE.

Outra proposta que contraria as diretrizes estabelecidas no PDE
e no LPUOS ¢ a liberagao da construgao de prédios e apartamentos
maiores, com mais vagas de estacionamento em regides com boa rede
de transporte (artigo 19). Como visto anteriormente, a atual legislagao
urbana em Sao Paulo desestimula o uso de carros particulares e estimula
o uso de transporte coletivo ou de bicicletas, pois além de melhorar
o transito, sao alternativas menos nocivas ao meio ambiente. No
entanto, em dreas onde a proposta mencionada quer influenciar, além
de estimular o uso de carros, também abre espago para a valorizagao
imobilidria, estimulando a elitizacao de mais espagos urbanos e fazendo
com que a populagdo mais pobre fique cada vez mais distante da rede
de transporte municipal.

Nesse sentido, prevé-se também a reducdo da porcentagem de
moradias de interesse social que os construtores tém a obrigacao de
construir. Vale ressaltar que a maioria desses edificios € feita em zonas
de interesse social, muitos dos quais estdo na regiao central. Isso significa
que, diminuindo essa obrigagao, a populagao que mais necessita de
politicas habitacionais sera novamente destinada a ocupar as areas
periféricas da cidade.

Outro ponto que chama muita atencdo é o que Raquel Rolnik,
Paula Santoro, Leticia Lemos e Pedro Lima (2018) denominaram
Black Friday Urbana, pois foi proposto um desconto geral de 30% no
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valor da Outorga Onerosa no todo territério urbano de Sao Paulo. Os
pesquisadores adicionam:

Isso significa que os empreendedores pagardao menos pelos metros
quadrados de que precisam para suas construgdes (art. 54), e este
“desconto” nao vai para o consumidor das unidades a venda. Com isso,
diminui a arrecadagao de recursos com a venda de direitos de construir,
usualmente destinados ao Fundo de Desenvolvimento Urbano (Fundurb)
para promover melhorias urbanas, especialmente em areas de maior
vulnerabilidade (algo que de fato vem ocorrendo, conforme mostramos
em post anterior). Ganham os empreendedores, perdem os moradores
de 4reas mais vulneraveis.

Como se ndo bastasse o desconto geral, ha uma reducao do valor da
Outorga Onerosa do Direito de Construir de até 20% para incentivar
a construcao de “edificios sustentaveis” ou “edificios-conceitos”. Com
isso, os descontos podem chegar a até 50% do valor que deveria ser
pago pelo setor imobiliario para ocupar o permitido pelo zoneamento
em vigor (art. 42) (OBSERVA SP, 2018).

Outra proposta significativa € que hospitais e complexos hospi-
talares, institui¢oes de ensino superior e universidades, shoppings e
grandes armazéns possam exceder o limite maximo de 20.000 m? (art.
42) previstos no LPUOS. A legisla¢ao atual prevé esta isen¢ao apenas os
hospitais e estabelecimentos de ensino superior ja existentes, as empresas
nas zonas Ind-2 e as Zonas de Ocupacgao Especial. Vale ressaltar que,
em pesquisa realizada por Isabel Martin Pereira e Pedro Henrique
Rezende Mendonga, ao investigar a participagao de agentes globais no
complexo imobilidrio paulista na transformacao e desenvolvimento do
espago urbano, descobriu-se que:

Contra a nogao de que os agentes financeiros atuam apenas nas frentes
tradicionais dos shoppings e das torres corporativas, foi descoberto
que hotéis, faculdades, hospitais, agéncias bancarias, supermercados,
equipamentos de logistica e terrenos disponiveis para built-to-suit também
estao no jogo (PEREIRA; MENDONCA, 2017, p. 11).

Os pesquisadores também observaram que o niimero desses
equipamentos e construgdes para atividades de logistica, que se
relacionam principalmente com galpdes, cresceu significativamente
nos ultimos anos. Além disso, o surgimento destes novos galpdes
coincide com o inicio da constru¢ao do Rodoanel, estando localizados
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especialmente nas saidas para as grandes rodovias que saem de Sao
Paulo (PEREIRA; MENDONCA, 2017, p. 15).

Finalmente, outro ponto notavel é que o Departamento de
Urbanismo e Licenciamento argumentou em sua Justificativa Técnica
que ha uma preocupagao com o meio ambiente e a producao de edificios
sustentdveis e, portanto, quer tornar as regras de constru¢ao mais
flexiveis para projetos que incluem utilizagio de energia limpa (GESTAO
URBANA, 2018, 22). No entanto, além da questdo automobilistica
mencionada acima, houve também uma reducao da area de cota
ambiental. Na nova lei, a cota seria para terras maiores que 1.000 m?
(atualmente € para terrenos de 500 m?), fazendo com que o incentivo
para a construgao de novos prédios verdes diminua.

Como se podem constatar, em maior ou menor grau, todas
essas medidas expressam de forma positiva os interesses dos setores
representados pelo Secovi e pelo Sinduscon, ou porque autorizam a
construcao de empreendimentos que atendam a um padrao de consumo
rentavel para os construtores. e imdveis, ou porque eles regularizam os
outros que estao em desacordo com a lei de zoneamento promulgada
em 2016. Nesse sentido, os planos para tentar reorganizar o ambiente
urbano de forma mais saudavel e equilibrada parecem ter sido deixados
de fora.

Vale ressaltar que o termo que a prefeitura estabeleceu para a
populagao para fazer consideracoes sobre o projeto de lei disponibilizado
em 15 de dezembro de 2017, foi de aproximadamente um més. No
entanto, as consultas ainda ndao haviam sido formalizadas com os
conselhos municipais, com representantes da sociedade civil, nem
haviam sido realizadas audiéncias ptblicas, contrariando a redacao
do artigo 332 do PDE.?

Tendo em vista a falta de transparéncia e de teor democrético,
levando-se em consideragao a complexidade dos temas a serem
abordados no anteprojeto, institui¢des como o Ministério Publico e a
Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo se posicionaram para exigir
que o prazo final para discussoes ptiblicas fosse estendido. A Defensoria
Publica, por exemplo, foi mais incisiva e publicou uma nota técnica
contraria as mudancas propostas pela Prefeitura (Defensoria Publica
do Estado/SP, 2018). Orgaos como o IAB (Instituto dos Arquitetos do
Brasil) e o IBDU (Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico) também

2 Art. 332. A Prefeitura realizara audiéncias publicas por ocasido do processo de licenciamento

de empreendimentos e atividades ptiblicas e privadas de impacto urbanistico ou ambiental,
para os quais sejam exigidos estudos e relatorios de impacto ambiental ou de vizinhanca.
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se opuseram ao projeto e, apos ampla pressao social, o prazo para a
apresentacao de emendas sobre o anteprojeto de lei foi prorrogado.

Além disso, foi somente em fevereiro de 2018, apds toda a pressao
mencionada acima, que o Departamento de Urbanismo e Licenciamento
convocou audiéncias publicas para discutir os ajustes propostos no
LPUOS. Ao todo, foram cinco audiéncias, cada uma em uma regiao da
cidade (City Hall of Sao Paulo, 2018).

Embora a gestao de Jodao Déria, desde o inicio de seu mandato,
tenha indicado urgente e extremo interesse em mudar os pontos da lei
de zoneamento, de janeiro a maio de 2018 sucessivos fatos politicos
fizeram com que o projeto de lei fosse deixado de lado. Enfatiza-se a
derrota da prefeitura ao tentar realizar a reforma da previdéncia social
dos servidores municipais, o que gerou grande desgaste politico.

Ademais, em abril de 2018, Jodo Ddria renunciou ao cargo de
prefeito para concorrer as eleicoes de 2018 como Governador do Estado
de Sao Paulo, ganhando o pleito. Em seu lugar na Prefeitura, assumiu
o Vice Bruno Covas (FOLHA DE SAO PAULO, 2018). Desde entao,
as discussOes sobre as mudancas na lei de zoneamento continuam
paralisadas. No entanto, é importante que a populagao permaneca
atenta para que as discussdes e o processamento possam ocorrer da
forma mais democratica possivel e levar em conta um planejamento
urbano que vise uma cidade mais equilibrada.

Conclusao

Observando a historia do planejamento urbano e da regulagao
do zoneamento em Sao Paulo, € possivel observar que a cidade tem um
problema cronico de impor limites ao setor privado e aos proprietarios
de terras. Em 1972, apds quase 50 anos de discussoes sobre a adogao
de um regulamento geral de zoneamento e um plano director efetivo,
a administracdo municipal aprovou uma legislagao que estava mais
preocupada em manter os privilégios dos proprietarios de terras e do
setor de construgao do que propor uma solugao de longo prazo para
problemas da cidade.

Mais do que isso, apenas um ano apds a aprovagao da LGZ
(General Zoning Act), a Camara Municipal optou por alterar o regula-
mento de zoneamento, interrompendo as relagoes entre o LGZ e o
PDDI. Todas as mudangas pretendiam conceder mais privilégios para
os dois principais atores citados acima: proprietarios de terras e setor
de construcao.
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A mesma situagao pode ser observada em 2016, com a aprovagao
da nova lei de zoneamento (LPUOS). O novo regulamento de zonea-
mento foi projetado para atender as propostas do novo Plano Diretor,
aprovado no ano anterior. Ambas as leis foram aprovados apds um
enorme esforgo para democratizar o acesso as questoes urbanas de Sao
Paulo. Agora, sob um regime democratico, a nova legislacao pretendia
ser uma ferramenta util para enfrentar os problemas da cidade.

Novamente, apenas um ano apos a aprovac¢ao do novo ato de
zoneamento, novas discussdes comegaram no sentido de que o ato
de zoneamento tinha que ser alterado. Mais uma vez, as propostas
pretendem beneficiar os proprietarios de terras e o setor da construgao,
deixando os problemas da cidade e o interesse ptiblico em segundo plano.

Além disso, as questdes que envolvem esses fatos vao além de um
simples caso de lobby, onde os interesses privados substituem o bem
comum. Como os atos de zoneamento sao sistematicamente alterados
para atender a interesses privados, toda a planificagao e expressao dos
atos de planejamento é desmantelada. Tanto em 1972 quanto em 2016,
as mudangas no ato de zoneamento tém o poder de desmontar tudo
o que foi proposto em termos de planejamento urbano. Como Sarah
Feldman disse uma vez, no século 20, o regulamento de zoneamento
se tornou o plano. Este cendrio esta prestes a se repetir em 2018, com
0s mesmos atores.

E curioso observar que quando esse tipo de movimento politico
¢ estabelecido, o que podemos ver é uma mudanca de visao: quando
o ato de zoneamento é alterado e a planificacdao é abandonada, os
interesses de curto prazo de alguns sdo declarados mais importantes
que as projecoes de longo prazo. Assim, quando a discussao sobre
o planejamento da cidade é retomada apenas em termos de uso do
solo e parcelamento, toda a cidade perde em detrimento de poucas
corporagodes e atores politicos.

Outro ponto interessante a observar é que ambos os atos de
zoneamento foram aprovados apds politicas habitacionais intensas
promulgadas pelo governo federal. Em 1972, a LGZ foi aprovada apos
quase uma década da criagao do fundo SFH, BNH e FGTS. Naquela
época, ambas as linhas de crédito (SBPE — poupanca e empréstimos
para as classes altas; BNH/FGTS — para as classes mais baixas) tiveram
uma grande repercussao no processo de verticalizacao de Sao Paulo.
Em 2016, a nova legisla¢do sobre planejamento e Zoneamento surgiram
apods quase oito anos do Programa Minha Casa Minha Vida. Mais uma
vez, a cidade sofreu outra rodada de verticalizacdo, mas agora, em
areas periféricas.
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Esses fatos apontam para mais uma questao, que este trabalho
nao pretendia resolver. Talvez os interesses privados em casos como
Sao Paulo pudessem ser rebaixados se todas as politicas urbanas no
Brasil estivessem conectadas nos trés niveis do Estado: Unido, Estados
e Municipios. Possivelmente, com uma planificagado mais ampla, as
consequéncias de politicas como BNH e PMCMYV poderiam ser mais
bem previstas, evitando as imposigdes que indicamos neste artigo.
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