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FLEXIBILIZACAO URBANISTICA NO CONTEXTO COVID-19
NO RIO DE JANEIRO: CASO REFERENCIA LEI COMPLEMENTAR N°219

DE 19 DEAGOSTO DE 2020

URBANISTIC FLEXIBILIZATION IN THE COVID-19 CONTEXT IN RIO DE JANEIRO:
REFERENCE CASE OF COMPLEMENTARY LAW 219 OF 19 AUGUST 2020

ROSANGELA LUNARDELLI CAVALLAZZI, PAULA CONSTANTINO CHAGAS LESSA, BARBARA FORTES CAMPOS

RESUMO

Este artigo estuda o caso referéncia da Lei Com-
plementar n°219 de 2020 no municipio do Rio de
Janeiro, bem como suas implicacdes no processo
de flexibilizacdo dos parametros urbanisticos no
contexto da pandemia do Covid-19. Analisa-se o
conteudo normativo, especialmente quanto as suas
finalidades em alegada razdo de urgéncia devido
a decretacao de estado de calamidade publica na
cidade e a necessidade financeira em razao deste.
A metodologia inclui a analise da incidéncia da Lei
Complementar na cidade, mediante ao pagamento
de contrapartida financeira, impropriamente deno-
minada “mais-valia”. Observam-se as implicacoes
urbanisticas em construgoes irregulares ja execu-
tadas e em desrespeito aos padrdes urbanisticos
vigentes para a cidade, como gabarito, recuos e
uso do subsolo. O texto discute essa norma em
confronto com a legislacao tributaria e urbanistica
pertinente, levantando também aspectos relativos
aos impactos na paisagem urbana da cidade. Aten-
cao especial é direcionada a analise da norma no
entorno das Areas de Especial Interesse Social, aos
valores a serem pagos e a suas especificidades para
essas regioes, realizando-se simulacdo de calculo de
contrapartida a ser paga numa regularizacao hipo-
tetica. Verifica-se, desse modo, se o processo de fle-
xibilizacdo dos paréametros urbanisticos favorece ou
exclui as habitacdes em situacdo de vulnerabilidade,
ja gravemente penalizadas pela pandemia.

PALAVRAS-CHAVE: Areas de Especial Interesse Social. Direito a
cidade. Parametros urbanisticos. Urbanismo. Pandemia.
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ABSTRACT

This article studies the reference case of the
Complementary Law 219 of 2020 in Rio de Janeiro
city, as well as its implications for the process of
flexibilization of urban parameters in the context of
the Covid-19 pandemic. The legal content of the rule
is analyzed, especially regarding its purposes in alleged
reason of urgency due to the decree of public calamity
state in the city and the financial need because of
this situation. The methodology includes the analysis
of the incidence of the Complementary Law in the
city, through the payment of a financial counterpart,
improperly called “mais valia” (or added value). It
observes the urbanistic implications in irregular
constructions already executed, which disrespect the
current urbanistic standards for the city, such as heigh,
setbacks and use of the subsoil. The text discusses this
rule in contrast with the tax and urban legislation, also
raising aspects related to the impacts on the urban
landscape of the city. By simulating the calculation of the
counterpart to be paid in a hypothetical regularization,
special attention is directed to the analysis of the rule
in the vicinity of the Special Social Interest Areas, to the
amounts to be paid and to their specificities for these
regions. In this way, it is verified whether the process
of making urban parameters more flexible in any way
favors or excludes vulnerable housing, already severely
penalized by the pandemic.

KEYWORDS: Special Social Interest Areas. Right to the city. Urban
parameters. Urbanism. Pandemic.
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INTRODUCAO

EM 30 DE JANEIRO DE 2020, a Organizacao Mundial de Satide (OMS) decla-
rou Emergéncia em Satide Publica de Importancia Internacional (ESPII) devido a
disseminacdo mundial do SARS-CoV-2. Pouco depois, em 3 de fevereiro de 2020,
o Ministério da Satide (MS) brasileiro declarou Emergéncia de Satide Publica de
Importancia Nacional (ESPIN). Nesse cenario, iniciou-se o enfrentamento a pan-
demia em cidades e, principalmente, em metropoles que historicamente enfren-
tam inimeras questdes urbanas relacionadas ao saneamento, a iluminacdo e ao
acesso a moradia (COSTA; VENANCIO, 2016). Neste tltimo quesito, a moradia
nas grandes cidades envolve um custo elevado de aquisicao, uma vez que a
casa propria € a expectativa da maioria dos brasileiros (BONDUKI, 2017) e, para
obté-la, é necessario o uso do solo e a regulamentacao da terra e da propriedade.
Entretanto, o historico de profunda desigualdade influencia a producao das cida-
des brasileiras, conforme descrito por Alfonsin, Berni e Pereira (2020).

O efeito Covid pdde ser sentido mundialmente ndo somente em nlimero
de contagios e de 6bitos (CAVALCANTE; ABREU, 2020), mas também em uma
epidemia ideoldgica que estava latente na sociedade e foi liberada durante a
pandemia (ZIZEK, 2020). Houve uma “politizacdo” do virus, o que dificultou o
fornecimento de nimeros objetivos sobre a pandemia e seu enfrentamento
(DIAS, 2020) e gerou um cenario propicio para medidas publicas emergenciais
nos mais diversos segmentos da sociedade, como € o caso da medida objeto
deste estudo.

Com percepcao semelhante, Grandi (2020, p. 66) destaca que a desi-
gualdade impactou a difusao do SARS-CoV-2, "[...] uma vez que ela atinge
mundos ja estruturados de maneiras desiguais”. O isolamento social acentuou
alguns tipos de desigualdade, como a de género, com o aumento de casos
de violéncia doméstica no Brasil (GRANDI, 2020). Além disso, destacou-se a
dificuldade em se manter um distanciamento social em ambientes domésticos
abarrotados e em areas nas quais as regras do Poder Publico ndo tém validade.

Na cidade do Rio de Janeiro, em 12 de marco de 2020, um més apos a
promulgacao da Lei Federal n®13.979 de 2020 (BRASIL, 2020a), a qual estabe-
lecia medidas para enfrentamento da emergéncia em satide publica, o Decreto
Municipal n°47.246, de marco de 2020 (RIO DE JANEIRO, 2020f) replicou a
lei, autorizando a decretacdo de isolamento, quarentena, compulsoriedade
de vacinagao e de outros exames, restricao de entrada e de saida da cidade,
requisicao de bens e servicos etc. Na pratica, foram implantados hospitais de
campanha e fecharam-se areas de lazer e praias, com supervisdo da policia
militar e da guarda municipal para que as medidas fossem obedecidas.

Houve protestos violentos contra o toque de recolher imposto como
medida de contencao a propagacdo do Covid-19 em cidades da Espanha e da
Italia (Jornal “O Globo” de 27 out. 2020). Em paises como os Estados Unidos
da América (EUA) e até mesmo o Brasil, verificou-se um discurso politico de
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minimizacdo da pandemia, o que levou as pessoas a ndo respeitarem as medi-
das de seguranca necessarias para evitar o contagio, assim como ao nega-
cionismo da gravidade da doenga (“Deutsch Welle", DW em 10 set. 2020 e “O
Globo” em 17 out. 2020).

Outro caso que exemplifica a excepcionalidade do momento é o da
startup norte americana Civvl, a qual se aproveitou do momento de vulnerabili-
dade social e criou um aplicativo homdnimo? para que proprietarios de imoveis
contratassem equipes para despejar seus inquilinos que n3o conseguiram pagar
aluguel durante a pandemia. Com um regime trabalhista precarizado (assim
como ocorre nas empresas Uber, iFood etc.), o que o aplicativo de fato faz é
atrair pessoas que necessitam de alguma renda para trabalhar desocupando
imoveis de outras tantas que, em condicoes semelhantes, serao expulsas de
suas moradias por falta de pagamento durante a pandemia.

Igualmente, observou-se no Brasil medidas politicas contraditorias e,
por vezes, atentatorias as liberdades individuais, a satide publica ou aos direitos
humanos. Foi neste cenario de emergéncia, predisposto a oportunismos eco-
némicos e politicos, que repercutiu o caso referéncia analisado neste artigo: a
promulgacao da Lei Complementar n°219 de 2020 (LC n°219 de 2020) no Rio
de Janeiro (RIO DE JANEIRO, 2020d), sob a justificativa de promover arrecada-
¢ao para o municipio por meio de medidas que impactam permanentemente o
ambiente urbano da cidade. Isso ocorreu sem que houvesse qualquer consulta
publica ou estudo de impacto, pressupondo que a emergéncia financeira do
municipio se sobrepunha as regras de utilizacdo do espaco e as discussdes com
a sociedade civil.

Este trabalho, de natureza interdisciplinar, foca a analise da lei supraci-
tada a partir da observacao de seus impactos nas areas em que incide. O método
de casos referéncia permitiu a adogao de um objeto real como exemplo, base
fatica para a pesquisa teodrica a ser desenvolvida, além de ter viabilizado, com
a analise de casos concretos, a cristalizacao de hipoteses (CAVALLAZZI,1993).
Para isso, o texto da lei foi confrontado com a legislacao ordinaria vigente,
sobretudo a Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro (LOMR]), e foram
observadas as incongruéncias de suas determinagoes frente aos vigentes para-
metros urbanisticos de direcionamento e de ordenacao do solo urbano carioca.
O contetuido da nova norma foi alvo de criticas de diversas entidades, as quais
serao observadas posteriormente.

A LC n°219 de 2020 (RIO DE JANEIRO, 2020d) amplia o potencial cons-
trutivo de diversas areas, modificando parametros como gabarito, recuos, tipos
de construcao e uso em toda a cidade. Ademais, flexibiliza o licenciamento e
a legalizacao de construgoes de forma ampla e quase indiscriminada em pra-
ticamente todo o territdrio carioca mediante uma contrapartida financeira - a
denominada “mais-valia” —, motivo pelo qual ficou conhecida como a “Lei do
Puxadinho”. A forma como essa lei se apresenta, assim como seu conteudo,
provoca diversos questionamentos a serem abordados neste artigo.
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CONTEXTO PANDEMIA COVID-19 E “MAIS-VALIA" NA CIDADE
DO RIO DE JANEIRO

Como exposto, o contexto Covid gerou comog¢ao no Brasil e no mundo, e foram
implementadas diversas medidas emergenciais em funcao da urgéncia imposta
pela situacdao. Foram erguidos hospitais de campanha e liberadas verbas do
Governo Federal para compra de respiradores e de outros materiais, medidas
estas reguladas, dentre outras normativas, pela Portaria n°1.514 de 15 de
junho de 2020 do Ministério da Saude (BRASIL, 2020b). Adicionalmente,
houve diversos conflitos entre as instancias do governo brasileiro, perceptiveis
pela troca de ministros da satide (no periodo de marco a junho de 2020, ja se
contabilizava o terceiro ministro em quatro meses de pandemia) e pela interfe-
réncia do Judiciario, motivada pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°6341
de 2020, interposta pelo Partido Democratico dos Trabalhadores (PDT), que
deu maior autonomia aos governos estaduais e municipais para enfrentamento
da pandemia.

No dia 8 de abril de 2020, o prefeito do Rio de Janeiro, por meio do
Decreto n°47.355 de 2020 (RIO DE JANEIRO, 2020g), instituiu Estado de
Calamidade Publica® no municipio, em decorréncia da pandemia; nessa data, o
municipio teve confirmados mais 550 casos da doenca, segundo a Secretaria
de Vigilancia Sanitaria (SVS) (RIO DE JANEIRO, 2020a).

A decretacdo de Estado de Calamidade Publica tem, como consequéncia
legal, liberar o municipio do cumprimento de metas arrecadatérias e dar mais
liberdade ao gestor para destinar os recursos publicos para o enfrentamento da
crise. Desse modo, o decreto visava possibilitar a implementacao de medidas
orcamentarias, financeiras e fiscais que fortalecessem os cofres publicos para
gastos excepcionais em virtude da prote¢ao a saude.

Com base nesse decreto de carater excepcional, foi editada e publicada,
em 11 de maio de 2020, a LC n°219 de 2020 (RIO DE JANEIRO, 2020d), com
fins arrecadatorios explicitos, conforme consta na justificativa do texto norma-
tivo, o qual estabelece:

[...] incentivos e beneficios para pagamento de contrapartida no licencia-
mento e legalizacdo de construcdes no Municipio do Rio de Janeiro, em
carater temporario, mediante beneficios urbanisticos com cobranca de
contrapartida como forma de viabilizar recursos para o enfrentamento
das crises sanitaria e econdmica oriundas da pandemia da Covid-19 e da
outras providéncias (RIO DE JANEIRO, 2020d p. 2).

Em ambito juridico, em razdo do carater arrecadatorio e a partir da ini-
ciativa do chefe do poder executivo, esse tipo de lei é entendida como norma
de gestdo (DI PIETRO, 2005), prescindindo de discussao com os atingidos pela
norma, dependendo apenas da faculdade privativa do Poder Executivo editar
tais medidas. Essa caracteristica de norma arrecadatoria é diametralmente
oposta a normas que impactam o meio ambiente, o urbano e a paisagem,
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pois estas necessitam, por exigéncia de lei, da participacdo ativa da sociedade
civil, o que inclui a populacao envolvida, entidades de classe, entre outros;
um exemplo desse conjunto normativo é o plano diretor da cidade (RIO DE
JANEIRO, 2011).

Ressalta-se que a iniciativa da lei ndo teve como propdsito a integracao e
o reconhecimento da paisagem urbana da cidade, nas diversas areas ocupadas
irregularmente, e ndo buscou uma coeréncia com o plano diretor da cidade (RIO
DE JANEIRO, 2013) ou mesmo com a propria dinamica de mudancas de uma
metrépole. Pelo contrario, com base em um Decreto de Calamidade Publica,
pareceu prescindir da aplicacao do principio da gestao democratica, prevendo
em seu texto a destinacao dos recursos arrecadados inclusive para pagamento
de servidores publicos municipais.

Evidencia-se essa contradicdo da LC n°219 de 2020 com a legislacao
urbanistica quando a lei, mediante ao pagamento de contrapartida financeira,
desrespeita o zoneamento adotado no plano diretor da cidade, permitindo
mudancas de uso dos imoveis ou alterando pardmetros urbanisticos, como
aumento de gabarito e diminuicao de recuos, em oposicao ao estabelecido para
aquela zona urbana. As permissdes mencionadas se consolidaram na legislagao
urbanistica carioca sob a denominacao de “mais-valia”.

0QUEEA “MAIS-VALIA" NO CONTEXTO DE LEGALIZACAO DAS
CONSTRUCOES IRREGULARES NA CIDADE DO R10 DE JANEIRO

A categoria Mais-Valia representa, na teoria marxista*, a diferenca entre a
quantidade da for¢a de trabalho empregada pelo trabalhador e o valor pago
por ela, entendendo que, para a obtencao do lucro, o detentor dos meios de
producdo retorna ao trabalhador um valor menor do que este gerou em merca-
doria. Caracteriza-se, assim, o processo de exploracao do trabalho.

Para além do conceito marxista, a utilizacdo do termo “mais-valia”
guarda relacdo com sua aplicacdo no direito tributario, no qual é entendido
como um tributo. Essa contribuicdo esta prevista no Capitulo V, Titulo V do
Codigo Tributario Nacional, CTN (BRASIL, 1966) e seu pagamento é devido
guando ocorre valorizacdo do imovel em virtude de investimentos publicos na
area. O pagamento é feito por meio da cobranga de um tributo denominado
“Contribuicao de Melhoria” (ALEXANDRE, 2009), o qual pode ser coletado por
qualquer ente federativo, ou seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
mediante a lei de iniciativa do chefe do poder executivo. A finalidade é "[...]
fazer face ao custo obras publicas de que decorra valorizacdo imobiliaria, tendo
como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de
valor que da obra resultar para cada imével beneficiado” (BRASIL, 1966, artigo
81, online).

Entretanto, a denominada “mais-valia predial”’, em quest3o neste artigo
(RIO DE JANEIRO, 2020e), ndo esta prevista na norma tributaria e nao tem
natureza juridica de tributo. Essa denominacao foi adotada na cidade do Rio de
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Janeiro e, posteriormente, em outros municipios do estado, constituindo uma
forma que permite a legalizacao de constru¢des que desrespeitam os parame-
tros urbanisticos previstos para a cidade e para a regido onde estao inseridas,
mediante ao pagamento de contrapartida financeira.

Frente ao exposto, é importante destacar que a “mais-valia” em questao
nao se confunde com a mais-valia tributaria, tampouco com o conceito marxista.
Esclarecido esse aspecto, a “mais-valia predial” tem sua natureza juridica ainda
discutida em tribunais, sendo entendida jurisprudencialmente como tendo
natureza de multa (T)-RJ: Apelacdo Civel n°0251565-65.2010.8.19.0001-E).

Pode-se observar, no entanto, que as normas que instituem a possibi-
lidade de legalizacdo de construcdes que desobedecem a parametros urbanis-
ticos impactam permanentemente em territorio urbano, ao permitirem que a
edificacdo permaneca em oposicao ao plano diretor da cidade, independen-
temente da alteracdo regular (segundo os tramites exigidos para alteracao
do plano diretor), sem a discussao e a permissao legal de novos parametros
urbanisticos para a area. Até a edicao da LC n°219 de 2020, a “mais-valia
predial” era restrita as edificacoes ja presentes no espaco urbano; contudo, a
norma em tela também alcanca construgao futura, desrespeitando os padroes
arquitetdnicos estabelecidos para determinada regido. Desse modo, natureza
juridica de multa fica descaracterizada na LC n°219 de 2020, pois a multa pune
ou regulariza ato infracional ja realizado.

E importante indagar sobre natureza juridica e urbanistica desta “mais-
valia predial” e seu impacto sobre a cidade. A discussao fundamental diz res-
peito ao valor a ser pago a Prefeitura e a consequente influéncia na cidade, seu
fluxo e seu projeto.

Uma norma dessa natureza indefinida confronta os padrdes que viabili-
zam o planejamento da cidade, segundo o seu plano diretor, incluindo normas
ambientais. Construcdes normativas, como a LC n°219 de 2020 do Rio de
Janeiro, permitem uma imposicao do poder estatal sobre o urbano, privile-
giando outros interesses, ignorando o principio da isonomia e a fung¢ao social
da cidade. De fato, resulta em descriminalizacdo e amplia a desigualdade social.

A lei esta dirigida para um segmento da sociedade com habitacdes irre-
gulares, que podem pagar a “mais-valia” e, por consequéncia, obterdo a valori-
zacao de seus imoveis. Além disso, beneficia construtoras e incorporadoras, as
quais ganham maior densidade construtiva a medida que se torna possivel um
consideravel aumento da area total edificada, em detrimento da maior parte
dos moradores da cidade, que ndo pode pagar a legalizacdo de suas habitacoes.

ALCN°219 de 2020 vigorou de 19 de agosto de 2020 a 09 de novem-
bro de 2020, quando foi concedida liminar ao Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro (MPR)) pelo Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJR]), prevale-
cendo a tese dos impactos negativos e permanentes a ordem urbanistica da
cidade (RIO DE JANEIRO, 2020b); além de verificada a falta da devida participa-
cdo popular, o que fere a gestao democratica e participativa da cidade. O T)R]
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ainda entendeu que a referida lei viola a ordem de preservacao e protecdo do
meio ambiente, e que as construcdes regularizadas através dela estariam em
descompasso com a funcao social da cidade (Representacao de Inconstitucio-
nalidade n® 0058849-62.2020.8.19.0000 - TJR)).

A liminar concedida suspendeu a eficacia da LC 219 de 2020 e seu
decreto regulamentador; entretanto, naquela data, diversas pessoas ja tinham
pagado a contrapartida financeira ao municipio e puderam iniciar construcao -
para estes, o efeito da lei devera ser modulado quando o processo for julgado
em definitivo.

A suspensdo da eficacia da norma nao retira a sua incidéncia sobre a
paisagem urbana nos casos em que foi aplicada; logo, o presente estudo é
pertinente, pois demonstra como o Poder Publico, através de um artificio legal,
impacta efetivamente na realidade e nas condicdes de moradia de seus cida-
daos, principalmente os mais vulneraveis.

IMPACTOS DA LEQAUZAng PREDIAL COM APLICACAO DA
MAIS-VALIA NAS AREAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL

Areas de Especial Interesse Social (AEIS), também conhecidas como Zonas de
Especial Interesse Social (ZEIS), sdo um instrumento urbanistico que define
areas da cidade, em sua maioria ja habitadas por comunidades pobres e por
ocupacodes consideradas pelo poder publico municipal como irregulares, que
desenvolveram suas infraestruturas urbanas quase sempre a partir da auto-
construcao. Nessas areas, sao permitidos padroes urbanisticos préprios, com
possibilidade de regras especiais mais permissivas. No Rio de Janeiro, essa
delimitacdo de areas foi criada na década de 90, com premissas baseadas na
Constituicdo Federal do Brasil de 1988, artigo 6°, que considera a moradia
como um direito social, integrando o feixe de direitos sociais fundamentais do
direito a cidade.

Em 1990, o poder municipal do Rio de Janeiro decidiu incorporar a sua
legislacao urbanistica especificidades que dessem conta das demandas por
moradia de uma camada mais vulnerabilizada da populacdo. Dessa forma, a
Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro (LOMR)), Lei n°90 de 5 de abril de
1990 (RIO DE JANEIRO, 1990), apresentou a definicao de AEIS como categoria
e instrumento urbanistico para gerir uma politica habitacional de interesse
social, para onde deveriam ser destinados investimentos publicos.

Segundo o Relatdrio de Areas de Especial Interesse Social da prefeitura
do Rio de Janeiro (RIO DE JANEIRO, 2014, p. 4), a definicao dessas areas visa
garantir “[...] investimentos publicos em obras de urbanizagao e a eliminacdo de
areas de risco ocupadas, permitindo deste modo planos de regularizacao urba-
nistica e fundiaria destas ocupacées”. Portanto, a criacdo dessa nova categoria
para gestao do solo urbano buscava instituir também para@metros urbanisticos
e edilicios proprios para essas areas, ja que a maioria das construgdes existen-
tes ndo obedeciam aos parametros vigentes. Assim, pretendia a incorporacao
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dessas localidades no tracado formal da cidade, assegurando melhores condi-
coes em termos de infraestrutura.

Além da incorporacao de areas ja existentes segundo condicoes de renda
e informalidade fundiaria, o zoneamento com a inclusao das AEIS também
deveria destinar novas areas para a construcao de habitacdes populares. A
partir do cadastro realizado pela Secretaria Municipal de Urbanismo do Rio de
Janeiro, em 20714, foram contabilizadas 925 AEIS (RIO DE JANEIRO, 2014), as
quais incluem favelas, loteamentos, conjuntos e assentamentos habitacionais.
As areas estao representadas no mapa da Figura 1.

Apesar do esforco juridico e urbanistico para que essas areas tivessem
suas especificidades reconhecidas no uso do solo urbano e fossem inseridas
na malha formal da cidade, a sua inclusdo na LOMR] ndo assegurou que as
diretrizes fossem efetivamente cumpridas. Nessa conjuntura, insere-se a LC
n°219 de 2020, que trouxe um conceito ndo previsto na legislacdo em vigor:
o de franjas de AEIS, que permite grandes flexibilizacdes nos pardmetros de
entornos situados no raio de 200m do limite dessas areas.

Evidencia-se que a prioridade em tempo de pandemia € manter a mora-
dia das pessoas e evitar qualquer politica que implique em realocagao ou em
remocao. Entretanto, o horizonte trazido pela LCn°®219 de 2020 foi o de maior
exclus3o para os moradores das AEIS. Ao se analisar a norma e os efeitos da sua
aplicacao, percebe-se que as mudancas favoreceram a especulagao imobiliaria e
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Legenda:
Zonas de AEIS

FIGURA 1- Localizacao das zonas de Areas de Especial Interesse Social na cidade do Rio de Janeiro.
Nota: AEIS: de Areas de Especial Interesse Social.

Fonte: Elaborada pelas autoras (2020), com base em parametros estabelecidos pelas autoras e dados do Instituto Municipal de Urbanismo

Pereira Passos (2020).
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2020h).
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possivelmente dificultaram o acesso a moradia e a regularizacdo fundiaria das
proprias AEIS, ao contrario do que planejava sua inclusao na LOMR|.

A LC n°219 de 2020 introduziu o mencionado conceito de Franja de
AEIS no seu artigo 12, paragrafo 1°, incluindo, nessa nova categoria urbana,
os imdveis contiguos aos limites das AEIS numa distancia de duzentos metros,
conforme ilustra a Figura 2.

Cabe observar que, nas franjas das AEIS, é vigente a legislacdao urba-
nistica caracteristica para aquela area, conforme definido nas diretrizes de
zoneamento da cidade, diferentemente do que ocorreu com a nova legisla-
cdo. As AEIS sdo, em tese, areas delimitadas de acordo com a precariedade
da ocupacao e com a vulnerabilidade de seus moradores, entdo demandam
maiores flexibilizacdes dos padroes urbanisticos para que as condicoes de vida
da populacdo sejam melhores.

O artigo 12 da LC n°219 de 2020 dita que os lotes situados nas areas
de franja podem, além dos usos ja definidos pela legislagao vigente, assumir os
usos residencial multifamiliar e misto e usufruir de um desconto cumulativo de
30% em sua contrapartida.

Na maioria das Zonas Administrativas, o gabarito sera definido pelo
maximo existente em um raio de 200m da construcao a ser licenciada, limitado
ao maximo de 10 pavimentos, como explica a Figura 3.

Ja nas franjas situadas em AP4, ou seja, nas Regidoes Administrativas (RA)
de Jacarepagua, Cidade de Deus e Barra da Tijuca, é permitido o acréscimo de
mais um pavimento mediante contrapartida, conforme exemplifica a Figura 4.
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EXEMPLO DE CONSTRUCOES SITUADAS EM FRANJAS DE AEIS EM AP1, AP2 E AP3

18 pavimentos

>
(=]
=3
ity
w A
=2
23 8
T a3
Z> N
o= —
<& 10 pavimentos < <
&2 < = “;
- | &2
= < B
= | ES
< 6 pavimentos = o < | =<
= E = ke
= < = e
<~ e P -
4 73} & ~
= = = Sa
< P~ < EF
= = o =0
= = > S
= - -
- - -
< =
ALTURA PERMITIDA PELA CONDICAO EXISTENTE GABARITO FINAL PELA
LEGISLACAO VIGENTE RESOLUCAO DA LC 219,

LIMITANDO A 10 PAVIMENTOS

FIGURA 3 - Aumento de Gabarito em Areas de Franja de Areas de Especial Interesse Social em AP 1,AP 2 e AP 3.
Fonte: Elaborado pelas autoras (2020). a partir da Lei Complementar n°219 de 2020 da cidade do Rio de laneiro (RIO DE IANEIRO. 2020d).

EXEMPLO DE CONSTRUCOES SITUADAS EM FRANJAS DE AEIS EM AP4

ALTURA PERMITIDA PELA LC 219
DE 2020 COM CONTRAPARTIDA
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ALTURA PERMITIDA PELA GABARITO FINAL PELA RESOLUCAO DA
LEGISLAGAO VIGENTE LC 219, PERMITINDO A ADICAO DE 1
PAVIMENTO

FIGURA 4 - Aumento de Gabarito em Areas de Franja de AEIS em AP 4.
Fonte: Elaborada pelas autoras (2020), a partir da Lei Complementar n°219 de 2020 da cidade do Rio de Janeiro (RIO DE JANEIRO, 2020d).

CRITICAS A LEI COMPLEMENTAR N°219 DE 2020 E
EFETIVO IMPACTO URBANO

Durante a tramitacao da LC n®°219 de 2020, que teve inicio em maio de 2020,
diversas entidades se manifestaram de forma contraria. O MPR), através do
Grupo de Atuacao Especializada em Meio Ambiente (GAEMA/MPR)) e das
Promotorias de Justica de Tutela Coletiva de Defesa da Ordem Urbanistica
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da Capital, recomendou que a Prefeitura do Rio de Janeiro retirasse o Projeto de
Lei Complementar (PLC) n°174/2020 de discussao na Camara Municipal do Rio
de Janeiro (RIO DE JANEIRO, 2020c), alegando a necessidade da participagao
da sociedade civil no processo e da apresentacao de dados técnicos que teriam
embasado seu contetido (MPR), noticias, em 26 de junho de 2020). Como ja
exposto, a presente lei travestia-se de roupagem juridica arrecadatoria, o que
dispensaria o debate com a populacdo envolvida, ao contrario da elaboracao de
um plano diretor, em que tal didlogo é essencial.

Por sua vez, a Sociedade dos Engenheiros e Arquitetos do Estado do Rio
de Janeiro (2020) (SEAER)) e o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (2020) (IPPUR/UFR))
divulgaram, de forma independente, uma nota em repudio a possibilidade do
licenciamento de parametros edilicios fora da legislacao vigente, denunciando
o comprometimento de todo o tracado urbanistico da cidade em troca de
receita e apontando essa pratica como recorrente da Prefeitura para aumento
da receita publica. Foram citadas, como exemplo desse tipo de legislacao, leis
anteriores que aceitam e incorporam a modificacao de parametros sob a justi-
ficativa de contrapartidas financeiras.

O Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Rio de Janeiro (2020) - CAU
-RJ -, pontuou a falta de estudos técnicos que embasassem ou justificassem o
texto da lei, criticando o carater antidemocratico com que foi apresentada, com
a auséncia do debate em audiéncia publica e da consulta ao Conselho Municipal
de Politica Urbana.

Percebe-se que o discurso das diversas instituicdes foi praticamente
unissono ao contestar a falta de participacdo popular no processo de tramita-
¢ao. Sobretudo, criticou-se a premissa de “venda” da possibilidade de aumento
dos parametros construtivos, independentemente de seus impactos perma-
nentes no meio urbano, sejam eles relacionados a infraestrutura, a ambiéncia
ou a propria qualidade de vida dos moradores.

A lei em quest3o vai de encontro ao que Villaga (1999, p. 246) mostra
como tendéncia nas legislacGes e planos diretores, nos quais comumente ha um
abismo entre discursos e praticas, pois “[...] por paradoxal que possa parecer, a
obrigatoriedade de elaboragao de plano diretor, constante da Constituicao de
88, ndo representa outra coisa sendo um discurso com o qual aquelas faccoes
[as classes dominantes] procuram ocultar esse dilema”. No caso da lei aqui ana-
lisada, a fragil justificativa de sua aplicacao remete prontamente a sua pratica.

Esse fato submete a terra urbana a um jogo de mercado, no qual os
diferentes atores tém uma destacada assimetria de poder. Na pratica, a pers-
pectiva trazida pela lei, sobretudo quando aplicada as franjas de AEIS, é de uma
maior vulnerabilidade para as populacdes de menor poder aquisitivo, as quais
passaram a fazer parte do vetor de valorizacdo imobiliaria do mercado. Essas
pessoas vao sendo sumariamente expulsas de seus bairros de origem através
de processos conduzidos de maneira deliberada pelo poder estatal.

| 11 OCULUM ENSAIOS | CAMPINAS | 18 | e215134 | 2021


https://doi.org/10.24220/2318-0919v18e2021a5134

DOSSIE: CIDADE EM TEMPOS DE PANDEMIA

OCULUM ENSA'OS R. L. CAVALLAZZ et al. | Flexibilizacdo urbanistica no contexto Covid-19 | https://doi.org/10.24220/2318-0919v18e2021a5134
REVISTA DE ARQUITETURA E URBANISMO

Esse n3ao @ um cenario desconhecido na cidade do Rio de Janeiro: um
mapeamento realizado por Faulhaber e Azevedo (2015) demonstrou que as
populacdes mais pobres foram retiradas de suas moradias justamente nos
locais valorizados por grandes investimentos e/ou instalacdes de infraestru-
tura urbana, muitas vezes possibilitadas por leis e decretos que permitiram a
flexibilizagao urbanistica.

E desse sentido que deriva o desenvolvimento desigual das cidades,
como defende Santos Junior (2017); a ldgica capitalista, que coloca o espago
urbano e a moradia como bens privados e mercadoria, resume-os a ideia de
gue podem simplesmente ser vendidos e comprados. Aplica-se a esses locais
sobretudo o valor de troca, ignorando aqueles que necessitam de moradia e
de infraestrutura da cidade como valor de uso, como condi¢ao necessaria para
sua sobrevivéncia e reproducao social. Esses individuos, que s3o maioria, como
aponta Villaga (1995), tém sido colocados na ilegalidade pelas proprias legisla-
¢Oes urbanisticas e edilicias.

A exemplo da simulacdo apresentada pela Prefeitura® na defesa da lei,
0 que se pode observar nos casos da Franja da AEIS Borda do Mato, no Gra-
jau, e na Franja da AEIS da Comunidade Chico Mendes, na Pavuna, € que, em
areas onde ha predominancia de edificacdes horizontais de uso residencial, cujo
limite de gabarito permitido pela legislacdo vigente € de apenas 3 pavimentos,
torna-se possivel a implementacao de edificacdes de até 10 pavimentos de uso
comercial, residencial ou misto, dependendo apenas da escolha do proprietario
ou investidor e do quanto estes se dispdem a pagar.

Visualizar concretamente os efeitos e impactos da LC n°219 de 2020
no espaco urbano torna-se dificil, pois, como mencionado, os parametros a
serem acordados com a prefeitura dependerao de calculos referenciados rua a
rua ou quadra a quadra, bem como do valor que o requerente ira dispor para
permissao de construir ou alterar. Nao ha como prever onde serdo implanta-
dos edificios comerciais, residenciais ou de servico, qual altura terdo os prédios
licenciados, em qual edificio o pavimento térreo assumira funcdo comercial
ou ganhara novos pavimentos de cobertura, entre outras particularidades. A
imprevisibilidade apontada pela LC n°219 de 2020 pde em risco a descaracteri-
zagao de padroes ja consolidados e defendidos nas leis de zoneamento e coloca
em xeque o carater orientador de uma lei urbanistica que, em tese, deveria
representar instrumento de ordenacao e de controle do solo urbano.

ANALISE SOBRE A FINALIDADE ARRECADATORIA
DA LEI COMPLEMENTAR 219/2020 NO CONTEXTO
COVID-19 A PARTIR DE MEMORIAL DE CALCULO

A partir da analise do memorial de calculos e da tabela a seguir, demonstra-se
gue a presente lei de impactos urbanisticos significativos sob fundamentacao
arrecadatoria de caixa para o municipio, se quer cumpre satisfatoriamente esta
finalidade. Observa-se, com sua proposta como Lei Complementar, que o poder
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publico caminha na contramao da funcao social da cidade ao produzir uma
ampliacao das fronteiras de mercado, conforme casos semelhantes descritos
por Rolnik (2017). Prioriza-se, portanto, “a cidade standard” (CAVALLAZZI,
2012), na qual o habitante adere a uma cidade que ndo permite didlogos, e sua
sobrevivéncia cada vez mais se constitui em espacgos de desigualdades, com
agravamento das vulnerabilidades.

Art. 9°, §9° da Lei n°192 de 2018 (RIO DE JANEIRO, 2018, p. 4) dispu-
nha que:

Para o calculo da importancia a ser recolhida nas hipdteses constantes
deste artigo, serao utilizadas

as seguintes formulas:

Onde:

C = Valor da Contrapartida

VR = Valor unitario padrao Residencial

P = Fator Posicao do Imovel

TR = Fator Tipologia Residencial

VC = Valor unitario padrdo Predial (no caso do n3o residencial)

Ac = Area coberta

Acpp = Area coberta sobre piso permitido

Ad = Area descoberta

T = Fator Tipologia Nao Residencial

| - Para os casos que praticada em imdvel multifamiliar ou comercial,
pelo construtor pessoa fisica ou pessoa juridica, antes da concessao do
“habite-se” e os imdveis adquiridos na planta, nos casos de alteracdes de
suas caracteristicas antes da concessao do habite-se:

: a) imovel residencial multifamiliar:

C=(1,2Ac+0,6 Ad + 0,6 Acpp) x VR/m2x P x TR

Il — Para os casos que praticada por particular proprietario, em uni-
dade de imaével unifamiliar ou bifamiliar, antes ou apds a concessdo do
‘habite-se’, ou em unidade de edificacdo multifamiliar ou comercial apds
a sua concess3o:

a) imével residencial unifamiliar ou bifamiliar ou em unidade de edifica-
¢ao multifamiliar:

C=(0,8 Ac+ 0,4 Ad + 0,4 Acpp) x VR/m2 x Px TR

A Lei n°192 de 2018 previa desconto de 5% ao requerente e mais 7%
para o pagamento a vista. Por sua vez, o artigo 22 da LCn°219 de 2020 trouxe
novos parametros para o calculo da contrapartida financeira a ser paga na lega-
lizacdo de acréscimos construidos e a construir. Logo, dita o artigo 22 que:

[...] para efeito de enquadramento na férmula constante do § 9° do art.
9° da Lei Complementar n® 192, de 18 de julho de 2018, os pedidos for-
mulados com base nos arts. 8°, 92, 10 e 15. desta Lei Complementar,
obedecerdo aos seguintes fatores abaixo, independente do uso, onde: Ac
= Area coberta Acpp = Area coberta sobre piso permitido Ad = Area des-
coberta | - se praticada pelo construtor pessoa fisica ou pessoa juridica:
Ac, Acpp e Ad=0,6; e Il - se praticada pelo proprietario: Ac, Acpp e Ad: 0,4
(RIO DE JANEIRO, 2020d, p. 3).
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Depreende-se que a formula de calculo para o pagamento de contrapar-
tida financeira, no caso de imovel particular, resulta:

Caso 1:

a) imével residencial multifamiliar:

C=0,4. (Ac+Ad + Acpp) x VR/m2 x Px TR

Caso Il

a) imoével residencial unifamiliar ou bifamiliar ou em unidade de edifica-
cao multifamiliar:

C==0,4. (Ac+Ad + Acpp)) x VR/m2x Px TR

Para o caso especifico das franjas das AEIS, a area maxima para efeito de
calculo é 35m2, mesmo que a area real seja maior. Neste calculo ainda incide
desconto de 30%, independentemente do pagamento a vista ou parcelado.

Considera-se, para efeito de calculo e comparacdo na tabela apresen-
tada, um imovel residencial a ser legalizado por proprietario de 100m2, sendo
60m2 de area coberta e 40m2 de drea descoberta, com TR =1, P= 0,9 (fundos)
e VR = R$6.139,93.

Para uma analise sobre a finalidade, realizou-se uma simulacao de cal-
culo de contrapartida a ser paga numa regularizacdo hipotética de 100m2 de
imovel multifamiliar, para efeitos de comparacao, sob a vigéncia da lei anterior,
a LC n°192 de 2018, e da LC n°219 de 2020 a partir da especificidade das
areas de franja as AEIS (Tabela 7).

Ao se verificar os resultados encontrados, notou-se que os montantes
garantem um fluxo de caixa de dinheiro a vista para a Prefeitura, mas represen-
tam valores significativamente mais baixos do que os previstos na lei anterior

TABELA 1- Comparativo entre valores de contrapartida para as leis 192/2018 e 219/2020, considerando um imovel com 100m2.

Imovel Residencial % de diferencacom | Imovel Residencial- | % de diferenca com
Leis de referéncia (RS) valor a vista da LC 219 AEIS valor a vista da LC 219
de 2020 (RS) de 2020
Valor LC 219 de 2020 132.622,49 1 32.492,51 1
avista
Valor LC 219 de 2020* 221.037,48 1,67 54.154,18 1,67
Valor sem habite-se LC
192 de 2018 530.489,95 3,99 530.489,95 14,7
Valor com habite-se LC
192 de 2018 353.659,97 2,67 353.659,97 9,79
Valor com habite-se
LC 192 de 2018 com 312.458,58 2,35 312.458,58 8,65
desconto a vista

Notas: AEIS: de Areas de Especial Interesse Social; * Na LC 219 o valor da contrapartida financeira independe da construcao possuir ou nao o

habite-se.

Fonte: Elaborada pelas autoras (2020), com base nas formulas de calculo presentes na LC n°192/2018 e LC n°219/2020 (RIO DE JANEIRO, 2018,

2020d).
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(LC n°192 de 2018). Além disso, fica claro o privilégio para o proprietario que
ainda vai construir, configurando situacao anémala, para nao dizer ilegal, pois
garante ao dono da propriedade, pagador da “mais-valia”, o direito a construir
infringindo os parametros urbanisticos em vigor.

A formula de cdlculo utilizada e os descontos aplicados provocam imen-
sos decréscimos nos valores, principalmente no tocante as franjas das AEIS,
gerando impactos marcantes e duradouros no espaco urbano.

E importante notar que, mesmo com descontos t3o significativos, esses
valores ndo estdo ao alcance da grande maioria da populagao, principalmente
em um momento de extrema instabilidade e acelerado agravamento de vul-
nerabilidades sociais. Por outro lado, representam quantias irrisorias para o
grande mercado imobilidrio que, na vigéncia dessa lei, tem a possibilidade de
se beneficiar da flexibilizacao de usos e do aumento do potencial construtivo,
inclusive na expectativa de futuros projetos, ja que se permite legalizar futu-
ras construcoes.

No que se refere as AEIS, a discrepancia entre a funcao social da cidade
e a finalidade arrecadatéria é ainda mais gritante. Apesar de os valores para as
areas de franja de AEIS serem muito inferiores, sdo altos para seus moradores;
além disso, as ocupacdes ilegais e irregulares ndo podem ser legalizadas, e a
faixa em que incide a mais-valia ndo esta dentro das AEIS, mas em seu entorno,
conforme é possivel observar na Figura 1.

Cabe ressaltar que, nesta dinamica regularizadora, o poder publico de
fato esta beneficiando o setor privado com o direito a construgao, principal-
mente proximo a areas mais vulneraveis, por um valor muito interessante,
utilizando-se do discurso do desenvolvimento para conformar a cidade aos
interesses do mercado, segundo Ferguson e Lohmann (1994). Essa questao se
intensifica quando o Estado, de forma perversa, utiliza-se do conceito de cala-
midade publica e urgéncia arrecadatoria para o combate aos efeitos advindos
da pandemia.

CONSIDERACOES FINAIS

O contexto da pandemia permitiu a aceleracao dos processos de retrocesso de
direitos sociais e o aprofundamento da desigualdade social. Na cidade do Rio de
Janeiro, local conhecido como palco de repetidas remocGes e projetos urbanos
que desrespeitam moradores e meio ambiente, nao foi diferente. A proposta
de gerar ganhos arrecadatodrios a partir da concessao e da flexibilizacao de uso
e incorporacao, alterando-se indices e parametros e, desse modo, permitindo
o aumento de potencial construtivo em diversas regioes da cidade, promoveu
ainda mais privilégios aos que podem pagar por essa vantagem. Esses indi-
viduos com maior poder aquisitivo puderam agregar valor ao seu imovel, ao
contrario dagueles que, mesmo com suas moradias em construcoes similares,
nao tiveram condi¢des de aderir ao processo de legalizacao em detrimento de
despesas necessarias para sua sobrevivéncia, o minimo existencial.
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Outrossim, é importante ressaltar o carater antidemocratico de uma
lei que permite a legalizagdo e o licenciamento de construcdes erguidas fora
de parametros estabelecidos pela lei vigente mediante ao pagamento de
uma contrapartida, principalmente se ela encontra sua materialidade em uma
cidade com ampla vulnerabilidade e tradicionalmente marcada pela presenca
de assentamentos ndo dotados de infraestrutura urbana, ampliando o nimero
de moradias em situacao de precariedade.

Nas areas das denominadas franjas de AEIS, a situacao se coloca ainda
mais complexa: a medida que essas areas venham a ser valorizadas e ocupa-
das segundo a ldégica do mercado imobiliario, a populacdo que ali reside esta
sujeita a ser atingida por um aumento do seu custo de vida e por um adensa-
mento populacional.

A partir desse direcionamento, conforme anteriormente observado,
verifica-se o predominante papel do Estado, ampliando fronteiras de mercado.
Para que o poder publico e o setor privado atuem em consonancia para moldar
uma cidade standard segundo interesses do mercado, adota-se o discurso do
desenvolvimento como dispositivo, o qual, na pandemia, parece ser o controle
da crise. O poder municipal do Rio de Janeiro, ao flexibilizar parametros urba-
nisticos mediante contrapartida financeira, incluindo a concessao de sucessivos
descontos, demonstra a sua real finalidade com a aplicacdo da Lei Complemen-
tar: permitir vantagens para certos setores e atores da cidade em detrimento
da maioria dos moradores. O direito a cidade, concebido como um feixe de
direitos sociais fundamentais e protegido pelo Estatuto da Cidade, bem como
a funcao social da cidade, sao completamente ignorados.

Essa afirmacdo de favorecimento é fundamentada no memorial de
calculo apresentado. Como demonstrado, por mais que ocorra a incidéncia
de menores indices para pagamento de contrapartida financeira em areas
de Franja de AEIS, esses valores continuam muito elevados para a maioria
da populagao residente em seu entorno. Igualmente, a nova delimitacao de
franja de AEIS ndo é o seu territdrio propriamente, mas o seu entorno. Logo,
empreendimentos imobiliarios com alto aproveitamento do terreno poderdo
ser incorporados na localidade, favorecendo, e muito, o lucro imobiliario.

Foi possivel observar que o poder publico municipal ao apresentar a Lei
Complementar 219 de 2020 torna viavel e legal para fins de arrecadacao, o
uso de instrumentos normativos que deveriam ser empregados na regulacao
da cidade e bem-estar social visando a sua equitativa redistribui¢ao. Percebe-
se gue houve um esquecimento da funcdo principal de normas urbanas na
orientacao de uma politica social mais justa.

Desse modo, o municipio do Rio de Janeiro desvirtua o principio da fun-
cao social da cidade contrariando a Constituicao Federal de 1988 que o precei-
tua para toda a propriedade, privada e publica, de forma que se implemente o
direito a cidade como feixe de direitos sociais.
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A suspensao da eficacia da Lei Complementar n®219/2020 do Municipio
do Rio de Janeiro pelo Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJ-RJ) ndo retira a
sua incidéncia sobre a paisagem urbana nos casos em que foi aplicada; dessa
forma, ha pertinéncia na discussao trazida no presente artigo, ressaltando os
impactos do processo de flexibilizacao dos parametros urbanisticos de forma
contraria ao plano diretor e a Lei Organica do municipio, em detrimento dos
mais vulneraveis.

Do exposto, depreende-se que a Lei Complementar reforca a dinamica
da especulagao imobiliaria, favorece o empreendimento privado e o adensa-
mento das regides atingidas, uma vez que nao inclui os moradores que moram
nas AEIS.

Trata-se de norma que estende o alcance do mercado, ampliando o retro-
cesso dos direitos sociais, e que é de dificil compreensado em sua complexidade
legal e em seus meandros técnicos. Contudo, foi aqui um pouco revelada, para
gue se possa ampliar as reflexdes necessarias sobre construcées normativas no
contexto da COVID-19, especialmente no que tange as AEIS e seus impactos
sobre o espaco urbano com irreversiveis repercussoes sociais.
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