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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a atuagao do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) no processo de regularizagcao fundiaria da Comunidade do
Horto, localizada no entorno do Jardim Botanico do Rio de Janeiro. A partir de
uma abordagem metodolégica que inclui analise de documentos oficiais,
relatorios do TCU e entrevistas com atores envolvidos no caso, o estudo
investiga o papel fiscalizador do TCU em politicas publicas e seu impacto sobre
o direito a cidade e a moradia de populagdes vulneraveis. Além disso, sao
apresentadas perspectivas acerca da funcao social da propriedade e a avaliagcao
dos efeitos da midia e da financeirizacdo no conflito fundiario, discutindo como o
racismo ambiental e a gentrificacdo intensificam a vulnerabilidade das
comunidades de baixa renda. Por fim, a pesquisa conclui que a regularizagao
fundiaria exige uma abordagem equilibrada e inclusiva no ambito da gestédo
publica brasileira, que concilie a protecdo ambiental com os direitos sociais,
propondo uma revisao nas praticas de controle externo do TCU, para que haja

maior sensibilidade as questbes substanciais envolvidas.

Palavras-chave: regularizacdo fundiaria; Tribunal de Contas da Uniéo,

Comunidade do Horto; direito a moradia; Rio de Janeiro; gestéo publica.



ABSTRACT

This study aims to analyze the performance of the Federal Court of Accounts
(TCU) in the land regularization process of the Horto Community, located around
the Rio de Janeiro Botanical Garden. Using a methodological approach that
includes the analysis of official documents, TCU reports, and interviews with key
stakeholders involved in the case, the study investigates the TCU's supervisory
role in public policies and its impact on the right to the city and housing for
vulnerable populations. Additionally, perspectives on the social function of
property and the evaluation of the effects of media and financialization on the
land conflict are presented, discussing how environmental racism and
gentrification intensify the vulnerability of low-income communities. Finally, the
research concludes that land regularization requires a balanced and inclusive
approach within Brazilian public management that reconciles environmental
protection with social rights, proposing a review of TCU's external control

practices to bring greater sensitivity to the substantial issues involved.

Keywords: land regularization; Federal Court of Accounts; Horto Community;

right to housing; Rio de Janeiro; public management.
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1 INTRODUCAO

A regularizacao fundiaria € um dos principais desafios enfrentados pela
gestdo publica no Brasil, especialmente nas grandes areas urbanas, onde os
conflitos entre o direito a moradia e a titularidade da terra sdo constantes.
Segundo Edésio Fernandes (2001), a regularizacao fundiaria no Brasil deve ser
compreendida como um processo juridico e social que visa garantir o acesso a
terra para populagdes historicamente marginalizadas, promovendo a seguranca
juridica e o desenvolvimento sustentavel. Esse processo aspira, portanto, a
inclusdo social, comprovando a posse informal e transformando-a em

propriedade legal, além de integrar areas irregulares ao tecido urbano protocolar.

Nesse contexto, o encargo das instituicdes publicas, como o Tribunal de
Contas da Uniao (TCU), é fundamental para assegurar que os processos de
regularizagédo fundiaria sejam conduzidos de forma transparente, justa e em
conformidade com a legislagdo vigente. Como aponta Nelson Saule Junior
(2001), a intervencado estatal é crucial para certificar que as politicas de
regularizacado sejam efetivas, respeitando os direitos fundamentais a moradia e
ao desenvolvimento urbano sustentavel. O TCU, ao atuar na fiscalizagao dos
processos, desempenha um papel de mediacao entre os interesses publicos e
privados, visando a protecdo do patriménio publico e o atendimento das

demandas sociais.

A Comunidade do Horto, localizada na Zona Sul do Rio de Janeiro, ilustra
um caso emblematico desses desafios. Constituida ha mais de um século, a
comunidade esta situada em terras que, ao longo dos anos, passaram a ser alvo
de disputas juridicas e politicas, envolvendo 6rgaos publicos como o Instituto de
Pesquisas Jardim Boténico do Rio de Janeiro (IPBJBRJ) e o préprio TCU. A
regularizacao fundiaria do Horto, portanto, ndo remete apenas a uma questao de
formalizacdo de posse, mas envolve a resolucao de conflitos complexos entre
interesses sociais, ambientais e patrimoniais. Como evidenciado por Rolnik

(2015), esses conflitos refletem o processo de urbanizagdo excludente nas
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grandes metropoles brasileiras, onde o embate pela terra é caracterizado pela

necessidade de habitagdo popular e os interesses de valorizagao imobiliaria.

Este artigo tem como objetivo analisar a atuagcdo do Tribunal de Contas
da Unidao no processo de regularizacao fundiaria da Comunidade do Horto,
buscando entender como o comportamento do 6rgdao em questao influenciou no
desenvolvimento do processo e os impactos gerados para a populagao local. A
relevancia deste estudo reside na necessidade de compreensao acerca do papel
fiscalizador e regulador do TCU em recursos que afetam diretamente o direito a
moradia de populacdes vulneraveis, além de sua contribuicdo para o debate

sobre a eficacia das politicas publicas de regularizacao fundiaria no Brasil.

Para alcancar os objetivos propostos, este trabalho se fundamenta em
uma abordagem metodolégica que inclui a analise de documentos oficiais,
relatorios do TCU e entrevistas com atores-chave diretamente envolvidos no
processo, como representantes de O&rgaos governamentais, liderancas
comunitarias e advogados especializados em regularizacdo fundiaria, visando
captar perspectivas variadas, identificar desafios enfrentados no processo e
colher informacdes que complementem os dados documentais. Outrossim,
materiais produzidos por estudiosos serao incorporados a analise, com o intuito
de enriquecer a discussdao tedrica e fornecer uma base sélida para a

assimilagao do tema.

Levando em conta os fatores inicialmente relatados, a proposta do
presente trabalho € oferecer uma analise critica da atuacdo do TCU,
considerando tanto os aspectos positivos quanto as limitacoes dessa
intervencdo. Sob esse panorama, na segunda secao sera apresentada uma
breve contextualiza¢ao acerca da histéria da formagado da Comunidade do Horto,
a evolucao legislativa sobre regularizacao fundiaria no Brasil e as fungdes e
atribuicoes do TCU. Essa ambientacao € essencial para a consolidacao do pano
de fundo juridico e histérico que permeia o caso. Em seguida, na terceira secao,
sera realizada uma analise mais detalhada das disposicoes do Acérdao
2.380/2012 do TCU, incluindo o resumo da decisdo, as irregularidades
identificadas e as determinacbes e prazos estabelecidos pelo 6rgao.
Posteriormente, na quarta secao, serdo abordadas as principais implicacoes
sociais e juridicas da decisao do TCU, destacando o impacto nha comunidade do
Horto, bem como nas questdes relacionadas ao direito a moradia e os conflitos

entre a preservagao ambiental.
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Na quinta sec¢do, o papel do TCU no controle externo da administracao
publica sera analisado criticamente, através de uma comparacao de suas agoes
no caso do Horto com outras experiéncias de regularizagcao fundiaria no Brasil.
Desse modo, a ultima secao discutira as objegdes substanciais enfrentadas pelo
TCU na execucgao de suas atribuigdes, propondo uma abordagem mais inclusiva
e socialmente justa para a regularizagdo fundiaria e apresentando projecoes

futuras para a tematica no ambito da gestao publica brasileira.

2 BREVE CONTEXTUALIZACAO HISTORICA E LEGAL

A Comunidade do Horto, localizada na Zona Sul da cidade do Rio de
Janeiro, possui raizes que remontam ao final do século XIX, quando
trabalhadores do recém-criado Jardim Botanico, estabelecido por Dom Joao VI,
receberam permissao para residir nas proximidades de seus locais de trabalho.
Considerando os aspectos de precariedade da mobilidade urbana deste periodo,
a construcao de moradias no entorno do parque foi uma solugdo pratica e

necessaria.

Ao longo de décadas, a comunidade foi se consolidando e formando lagos
sociais e culturais que solidificaram sua identidade. No entanto, a partir do final
do século XX, a expanséao do tecido urbano e a valorizacao imobiliaria da regiao
culminaram na intensificagcao de pressdes sobre a comunidade, comprometendo
desde entdo a permanéncia dos moradores do Horto. A partir da década de
1980, a Unido, proprietaria das terras, moveu diversas a¢des de reintegracao de
posse contra a comunidade, ativando um embate acerca da reivindicacao do
espaco. Em entrevista concedida, o Professor Rafael da Mota Mendonga (2024),
qgue advogou em favor de boa parte dos moradores do Horto, relata que a Uniéo,
ainda sob o viés patrimonialista anterior a Constituicdo de 1988, "moveu 215
acdes de reintegracado de posse em face de 215 dessas 621 familias", com o

objetivo de recuperar a posse das terras e utiliza-las para outras finalidades.

Nesse sentido, é valido associar essas movimentagbes ao chamado

fendmeno de gentrificacdo, onde areas previamente ocupadas por populagoes
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de baixa renda se tornam focos de interesses imobiliarios, € amplamente
discutido por autores como Flavio Villaga (1998), que explora como as
desigualdades na distribuicdo do espacgo urbano no Brasil levam a remocao
forcada de comunidades locais. No caso do Horto, a popula¢dao vem enfrentando
uma longa disputa juridica contra o Instituto de Pesquisas Jardim Botanico e

outros 6rgaos publicos, que reivindicam a posse da terra.

2.1 Progressao Legislativa e seus Efeitos

A Constituicao Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade (Lei Federal n®
10.257/2001) personificaram avangos significativos para a regularizagao
fundiaria no Brasil, assegurando o direito @ moradia e oferecendo instrumentos
juridicos para a legalizacdo de assentamentos informais. Todavia, a
implementacao dessas leis € acompanhada por uma série de empecilhos, tais
como a resisténcia politica e os interesses econdmicos, constatados como
fatores presentes no caso da comunidade do Horto. Mendonga (2024) destaca
que:

essas acgodes [de reintegragéo de posse] s6 terminaram ja
com a Constituicdo de 1988 em vigor, com o Estatuto da Cidade [...],
mas em 2006 comecga dentro da Unido um movimento de ndo cumprir
essas sentencas de reintegracdo de posse, pelo contrario, um

movimento de regularizar os moradores na drea (MENDONCA,2024,
entrevista).

Nesse contexto, a Unido, por meio da Secretaria de Patriménio da Uniao
(SPU) no Rio de Janeiro, celebrou um convénio com a Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo (FAU) da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) para a

elaboragao de um projeto de regularizagao fundiaria da comunidade.

Apesar do esforco inicial para implementar a regularizacao, a situacao se
agravou apos a denuncia feita pela Associacao de Moradores e Amigos do
Jardim Boténico (AMAJB) ao Tribunal de Contas da Uniao (TCU), alegando que
a SPU estava promovendo o "uso privativo de um bem que €& publico"
(MENDONCA, 2024). Essa denuncia levou a suspensdo do processo de

regularizacédo, gerando um impasse juridico prolongado que culminou com a
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emissdao do Acordao 2.380/2012 pelo TCU, determinando a criagdo de uma

Comissao Interministerial para definir o futuro da area.

Apesar da promulgacao da Lei Federal n® 13.465/2017, responsavel pela
introducao de novas normas para a regularizacao fundiaria, o embate juridico no
caso do Horto foi se intensificando, colocando em xeque os direitos da
comunidade e a protecdo ambiental da regido. E, nesse contexto, é cabivel
observar que o quanto a utilizagdo dos aparatos legais, por parte dos atores

envolvidos, enfatiza o carater de complexidade da questao fundiaria no pais.

2.2 O Tribunal de Contas da Uniao (TCU)

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) desempenha um papel essencial
no controle externo da administracao publica brasileira, fiscalizando a gestao dos
recursos publicos e garantindo a legalidade e eficiéncia das acgoes
governamentais. Conforme estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988, o
TCU tem a responsabilidade de controlar o uso financeiro e patrimonial da Uniao,
além de julgar as contas e atos administrativos de gestores publicos. Carvalho
Filho (2021) destaca que o TCU "atua na defesa do interesse publico, prevenindo
e corrigindo irregularidades, sempre com base na legalidade, moralidade e
eficiéncia administrativa" (CARVALHO FILHO, 2021, p. 1058). E, diante disso,
no que se refere ao sucedido na localidade do Horto, o tribunal atua como figura
central, emitindo pareceres que influenciam as decisdes sobre o futuro da

comunidade.

Embora a fungéo fiscalizadora do TCU seja reconhecida em carater de
essencialidade, sua atuacdo foi alvo de criticas por parte da defesa dos
moradores e de estudiosos nos ambitos do direito, gestdo publica e
regularizacdo fundiaria. O argumento central era de que o tribunal estaria
invadindo a competéncia do gestor publico ao interferir diretamente em uma
politica habitacional ja em curso, mesmo agindo em concordancia legal. Sob

esse panorama, autores como Carlos Vainer e Ligia Bahia (2001) argumentam
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que a abordagem do 6rgao, muitas vezes evidenciada em sua natureza técnica,

pode desconsiderar as dimensdes sociais e historicas do conflito.

Portanto, torna-se evidente que a intervencado do TCU no caso do Horto
traz a tona a densidade das disputas fundiarias no Brasil, especialmente quando
ha um conflito entre preservagcao ambiental, especulagcdo imobiliaria e o direito a
moradia, urgindo a necessidade da adoc¢ao de perspectivas mais abrangentes,
que considerem os direitos e demandas das populagdes envolvidas,
configurando uma abordagem mais humanizada e sensivel as questdes sociais,
demonstrando a importancia de uma visao integrada entre os diversos setores

do poder publico.

3 A DECISAO DO TCU

3.1 Sintetizando A Decisdo do TCU: Acé6rdéo n° 2.380/2012

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em sua decisdao expressa no
Acordao 2.380/2012, inclinou-se sobre a complexa problematica da ocupacao
irregular de terras publicas na regido do Horto Florestal, situada no entorno do
Jardim Botanico do Rio de Janeiro. O documento foi concebido a partir de uma
representacao do Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro
(IPJBRJ), tendo sido motivado por questdes relativas a expansao desordenada
de assentamentos habitacionais na area, em desconsideracdo a legislacao
ambiental e urbanistica. Ao examinar o cenario, o TCU concluiu que a ocupagao
da area configurava uma irregularidade, uma vez que, por se tratar de terras
pertencentes a Unido, elas deveriam ser administradas pelo ente, de modo a

garantir a preservacao ambiental e o patriménio publico.

Nesse sentido, o 6rgdo determinou que a Secretaria do Patriménio da
Unido (SPU) e o IPJBRJ adotassem medidas para regularizar a situagao,
considerando as exigéncias relacionadas a preservacdo ambiental e aos

interesses sociais dos moradores. Tal decisdo ressalta a importancia de uma



17

acao integrada entre as diferentes esferas governamentais, ambito da gestao

publica, para resolugéo de conflitos de maneira mais justa e eficaz.

A partir do acordao, foi determinada a criagdo de uma Comissao
Interministerial composta por representantes dos Ministérios do Planejamento,
do Meio Ambiente, da Cultura, além do o Instituto do Patrimbénio Historico e
Artistico Nacional (IPHAN) e do IPJBRJ, com o intuito de definir o perimetro de
interesse do Jardim Botanico, identificando o limite desejado de expansao do
parque, dentro da comunidade do Horto. O parecer final desta comissao, emitido
em 2013, determinou que 80% da area da comunidade fosse incluida na zona
de interesse do Jardim Botanico, impactando mais de 500 familias. Apenas um
dos nucleos, Dona Castorina, localizado em uma area mais elevada da
comunidade, ndo foi relacionado. O Professor Rafael Mendonga (2024),
ressaltou a repercussao do documento: "O Jardim Botéanico tinha o interesse de
avancar em 80% da comunidade [...] um parecer muito prejudicial para a

comunidade, significando avancar em mais de 500 familias."

Com base nesse parecer, a Uniao iniciou o processo de execugao das
sentencgas antigas de reintegracado de posse e propds novas agdes contra as
familias que ainda ndo haviam sido mencionadas. Em 2018, novas a¢des foram
movidas, intensificando cada vez mais esse conflito. Diante dessa situagao, os
representantes da comunidade do Horto buscaram impugnar a decisao do TCU,
alegando que o 6rgao havia ultrapassado suas competéncias no que tange a
interferéncia em uma politica publica de regularizacdo fundiaria, que se
encontrava em andamento. Um mandado de seguranga foi protocolado no
Supremo Tribunal Federal (STF), sendo relatado pelo ministro Luis Roberto
Barroso. A defesa argumentava que o TCU, enquanto 6rgao fiscalizador da
administracao publica federal, ndo possui atribuicdo para interferir na gestao
publica e na discricionariedade do gestor em relacdo a implementacéo de
politicas publicas habitacionais.

No entanto, o STF decidiu em favor do TCU, validando o acordao e
confirmando que o tribunal atuou dentro de suas competéncias ao fiscalizar a

destinacao de bens publicos. Segundo Barroso, o TCU tinha o direito de garantir



18

que as terras, como patriménio publico, fossem administradas de acordo com o
interesse coletivo. O ministro declarou que:

nao houve nenhum tipo de avan¢o nas competéncias do TCU

[...] ele atua na fiscalizacdo da destinagdo que vai ser dada ao bem

publico, ao patrimdnio publico. Portanto, ele atua dentro da sua
competéncia (MENDONCGCA, 2024, entrevista).

Esse caso é emblematico no que diz respeito aos conflitos entre
preservacao ambiental, patrimdnio publico e direito a moradia, levantando
questdes fundamentais sobre a atuacdo do Estado e a justica social na
regularizacao fundiaria. O envolvimento do TCU nesse processo revela os limites
da gestéo publica frente a fiscalizacao de 6rgaos de controle e a complexidade
de equilibrar diferentes interesses em areas urbanas consolidadas, como a do
Horto.

3.2 As Irregularidades Identificadas

No Acérdao 2.380/2012, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) identificou
diversas irregularidades que comprometem a gestdo adequada da area ocupada
pela Comunidade do Horto, frisando como principal problema a ampliagcéo
desordenada da ocupacao, sem as devidas autorizagdes ou controle por parte
das autoridades competentes. A insuficiéncia de fiscalizacao efetiva foi apontada
como um fator agravante, permitindo o aumento de construgdes irregulares em
areas de conservagao ambiental, como o Parque Nacional da Tijuca, protegido
pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC). Esse
crescimento desordenado configurou violagdo das normas ambientais vigentes,
exigindo uma conciliagao entre o direito a moradia e a preservagao ambiental,
um dos principais desafios da regularizacao fundiaria, conforme destaca Mazza
(2013) ao tratar da complexidade das decisbes administrativas em zonas de

interesse publico.

Além disso, o TCU ressaltou a auséncia de um plano de regularizagcao

fundiaria bem estruturado, o que perpetuou o conflito na regido ao longo dos
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anos. Entre as irregularidades identificadas, destacou-se a omissédo da cesséo
de area ao Jardim Boténico, a regularizacao fundiaria em areas tombadas, a
proposicdo de cessdo de areas para usos incompativeis, a adocédo de
instrumentos juridicos sem base legal, a previsdo de regularizacdo em faixas nao
edificaveis e a posse irregular de iméveis da Unidao. Segundo o TCU, a ineficacia
da Secretaria do Patriménio da Uniao (SPU) e do Instituto de Pesquisas Jardim
Botanico do Rio de Janeiro (IPJBRJ) no enfrentamento dessas questdes foi um
fator crucial para a deterioracao da situacdo. Em linha com a analise:
a auséncia de uma gestao eficiente dos bens publicos pode
gerar prejuizos ndo apenas patrimoniais, mas também sociais, ao
desconsiderar os direitos das populagbes que ocupam essas areas de

forma irregular, mas que, muitas vezes, tém legitimidade social (DI
PIETRO, 2015, p. 67).

Esse cenario demonstra a importancia de uma abordagem integrada, que
equilibre a protecdo ambiental com a necessidade de garantir direitos sociais das

comunidades envolvidas.

3.3 Determinacdes e Prazos Estabelecidos

A partir das irregularidades detectadas, o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) emitiu uma série de determinacdes voltadas a regularizacao fundiaria da
area ocupada pela Comunidade do Horto. Entre as principais medidas,
destacou-se a elaboragdo de um plano de agéao integrado entre a Secretaria do
Patriménio da Unido (SPU), o Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de
Janeiro (IPJBRJ) e o Ministério do Meio Ambiente. Esse plano deveria prever a
identificacdo dos ocupantes legitimos, o cadastramento dos moradores e a
definicdo das areas passiveis de regularizacao, observando tanto os aspectos
ambientais quanto os direitos sociais. O TCU também exigiu que fossem
conduzidos estudos técnicos e juridicos para avaliar a viabilidade da
permanéncia dos moradores em determinadas areas, considerando os impactos
ambientais e a preservacao do patrimbénio publico. Além disso, o tribunal
estabeleceu um prazo de cento e oitenta (180) dias para que as instituicoes
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apresentassem o plano de agao e iniciassem a implementagcdo das medidas

necessarias.

O tribunal foi além, emitindo outras determinagdes para solucionar as
irregularidades identificadas. Estabeleceu prazos para a delimitagdo da area de
interesse do Jardim Botanico, a transferéncia de bens iméveis e o registro em
cartorio, exigindo a participagdo de diversos 6rgaos, como o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), a SPU, a Superintendéncia do
Patriménio da Uni&o no Estado do Rio de Janeiro (SPU/RJ), o IPJBRJ, o IPHAN,
entre outros. O TCU propés, inclusive, o redimensionamento dos prazos
estabelecidos, considerando a entrada da SPU na composi¢cao do grupo de
orgaos envolvidos na delimitacao da area, para garantir a compatibilidade das

medidas com os interesses ambientais e patrimoniais.

Outro ponto crucial destacado pelo TCU foi a exigéncia de que o processo
de regularizacdo fosse conduzido com transparéncia e participacao social. O
tribunal garantiu que os moradores da Comunidade do Horto fossem informados
sobre as movimentagdes adotadas e tivessem a oportunidade de se manifestar,
em defesa de seus direitos, conforme salienta José dos Santos Carvalho Filho
(2015): “a transparéncia e a participagao popular sdo principios fundamentais do
direito administrativo contemporaneo, especialmente nas questbes que
envolvem o interesse publico e os direitos fundamentais” (CARVALHO FILHO,
2015, p. 985). Além disso, determinou que a SPU intensificasse a fiscalizacao
da area para evitar novas ocupacoes irregulares e que todas as providéncias
fossem reportadas ao TCU por meio de relatérios periddicos, permitindo o

monitoramento continuo das a¢des adotadas.

Em suma, a analise do Acoérdao 2.380/2012 emitido pelo Tribunal de
Contas da Uniao, evidencia a complexidade do processo de regularizacao
fundiaria na Comunidade do Horto. As irregularidades identificadas,
especialmente a falta de planejamento e fiscalizacdo, demonstram a
necessidade de uma atuagcdo mais coordenada e efetiva por parte das
instituicdes publicas. As determinagdes do TCU, ao exigir um plano de acao, a
delimitacao precisa das areas e o envolvimento de diversos érgaos, refletem uma

tentativa de equilibrar os interesses ambientais e sociais, assegurando que a
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regularizacao fundiaria ocorra de maneira sustentavel. Entretanto, como alertam
Di Pietro (2015) e Mazza (2013), o sucesso dessas medidas depende da
implementacdo eficaz e do comprometimento continuo das autoridades

responsaveis.

4 ANALISANDO OS IMPACTOS DA DECISAO DO TCU: UM
PANORAMA SOCIO JURIDICO E URBANISTICO

4.1 Impacto da Decisdo na Comunidade do Horto

A decisao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) evidenciada no Acordao
n? 2.380/2012 desencadeou profundas implicagcbes para a Comunidade do
Horto, principalmente no que se refere ao impacto social e juridico resultante do
conflito entre a regularizacdo fundiaria e a preservacdo ambiental. A
determinagdo da desocupacao das areas ocupadas pela comunidade afligiu
diretamente centenas de familias que residiam na localidade por décadas,
muitas das quais enfrentam a perspectiva de remo¢do sem os devidos direitos

de reassentamento assegurados.

A Comunidade do Horto, formada ha mais de um século, edificou lagos
sociais, culturais e afetivos, e, com a possibilidade de remoc¢ao dessas familias,
observa-se também a ameaca de desintegracdo da estrutura comunitaria
estabelecida ao longo de geragdes. Para autores como Maricato (2011), essa
sequéncia de remocdes forcadas, realizadas em prol de interesses econémicos
ou ambientais, constituem uma violacédo do direito a cidade, que abrange néao
apenas a esfera do direito a moradia, mas também a preservacao da identidade

cultural e social das comunidades locais.

Em contrapartida, € importante frisar que, o Instituto de Pesquisas Jardim
Botanico do Rio de Janeiro, configura-se como outro agente impactado pela
complexidade do caso, uma vez que, como orgao federal e centro de pesquisa
cientifica, defendia que a regido, embora comportasse a Comunidade, € um
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espaco dedicado a atividades de estudos botanicos e que, em dado momento,
requer expansao territorial. Complementando essa argumentacgéo, o depoimento
de Liszt Vieira, ex-presidente do IPJBRJ, expde a profundidade da situacéao,
composta por percepgoes distintas e que permeiam o entorno da questao
fundiaria. Vieira (2024) relata:

Como presidente de uma autarquia federal, eu defendi o
patriménio publico e era obrigado a isso. Por essa razao, era odiado
pelos moradores que estavam convencidos de que eu queria expulsa-
los. Eu né&o tinha poder para isso, a questdo estava na Justica, em
acOes de reintegragcdo de posse movida pela Unido. [...] Fui também
criticado por deputados de esquerda que defendiam os moradores em
nome do direito a habitacdo. [...] Se eu sou contra privatizar o
patrimbénio publico em favor dos ricos, ndo posso ser a favor da
privatizagcao em favor dos pobres (VIEIRA, 2024, entrevista).

O testemunho de Liszt Vieira (2024) comprova o dilema vivido por
gestores publicos, que, ao tentarem priorizar a defesa do patriménio publico de
forma pragmatica, acabam sendo vistos de maneira polarizada pela sociedade,
revelando os obstaculos cotidianos que abarcam o processo de tomada de
decisdo no ambito da administracdo publica brasileira. Nesse sentido, é cabivel
constatar que, além de englobar uma série de interesses divergentes, as
disputas fundiarias em areas de grande relevancia histérica e ambiental sdo
constituidas por diferentes angulos, que devem ser considerados e minimamente

mediados.

4.1.1 Questdes Relacionadas a Funcao Social da Propriedade e aos
Direitos a Cidade e a Moradia

Prevista no artigo 52, inciso XXIIl, da Constituicdo Federal de 1988, a
funcao social da propriedade estabelece que tanto a propriedade privada quanto
a publica devem atender a uma atribui¢cao social, ou seja, devem consoante ao
interesse coletivo. Nesse sentido, o direito & moradia, bem como o direito a
cidade, surge como reivindicagao legitima para comunidades em espacos

urbanos, a exemplo da Comunidade do Horto.
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Esses direitos sdo assegurados pela Constituicdo Federal de 1988 e
reforcados pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n2 10.257/2001), que promovem
0 uso da propriedade em prol da coletividade, e nao apenas de sua protecao
enquanto direito individual absoluto, funcionando como elementos centrais nos
conflitos fundiarios, de maneira geral. Contudo, é valido observar que esse direito
frequentemente se caracteriza como antagbnico frente a outras demandas,
como a preservacgao ambiental e a protecdo do patrimonio publico. Esse embate
€ evidenciado a partir de uma analise cautelosa das partes interessadas, uma
vez que, enquanto o Jardim Botanico buscar preservar o patriménio ambiental,
historico e expandir os trabalhos da comunidade cientifica, a permanéncia das
familias, que estabeleceram raizes por geragbes naquela localidade, esta

constantemente ameagada.

Rafael da Mota Mendoncga (2024), em seu relato, aborda justamente a
importancia de se interpretar a posse em conformidade com a fun¢do social da
propriedade. Ele argumenta que, embora a propriedade seja um direito
fundamental de primeira dimensdo, protegido de forma ampla, a posse,
especialmente em situacdes de vulnerabilidade, também deve ser encarada
como tal:

O maior esforgo que a gente tem nessa argumentacao sobre
direitos humanos é que a posse, ela também tem que ser considerada
um direito fundamental de primeira dimensao. [...] A posse € um

instrumento de promocdo dos atributos da pessoa humana
(MENDONCGCA, 2024, entrevista).

Tal visao dialoga com os conceitos propostos por autores como Ingo
Sarlet (2012), que discute o principio da dignidade da pessoa humana como
fundamento para o exercicio dos direitos essenciais, destacando que a posse de
um bem deve funcionar como um instrumento contribuinte para a dignidade do

individuo, sobretudo em contextos de moradia.

Ademais, o preceito da fun¢ao social da propriedade versa que o uso da
terra deve beneficiar tanto o titular da propriedade quanto a coletividade,
promovendo assim, o bem-estar social. A arquiteta e urbanista Raquel Rolnik
(2015), explora essa relagdo ao argumentar que o direito @ moradia é uma
discussao abrangente, ndo sendo pautada apenas pelo acesso a um espaco

fisico, mas também a uma luta pelo direito a cidade e suas nuances. Esse
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conceito, além de abarcar a permanéncia em uma determinada area, também
faz alusdo ao acesso a recursos e 0s servigos urbanos que garantem a qualidade
de vida. Analogamente, de acordo com Fernandes (2001), o direito a moradia
deve ser entendido de forma ampla, ndo se limitando ao acesso a habitacao,
mas garantindo também que populagdes vulneraveis nao sejam deslocadas sem

alternativas plausiveis.

Contribuindo também com a discussé&o, de acordo com o geografo David
Harvey (2014), o direito a cidade é um direito coletivo que vai além das
demandas individuais por habitacdo. Ele sugere que a luta pelo espaco urbano
€, na realidade, uma luta pelo controle do processo de urbanizag¢ao, que inclui o
direito de participagcao dos cidadaos nas decisbes sobre o0 uso da terra e o
planejamento urbano. Assim, a presenga historica dos moradores do Horto &
base fundamental para a consolidacdo do tecido urbano daquela regido. E,
complementando essa ideia, Mendonca (2024) destaca que "o desenho urbano
e a propria urbanizacao do Rio de Janeiro [...] se consolidou daquela forma por
conta da presenca dos moradores". Portanto, € possivel identificar a auséncia
de uma solucdo equilibrada, que negociasse a permanéncia das familias,
indicando, portanto, que existem dimensdes limitantes nas politicas de
regularizagao fundiaria no Brasil, que frequentemente falham na integragcéo de
demandas sociais e ambientais, de maneira eficiente. Afinal, o processo de
remocao dessas familias representa ndao sé uma fragilizacdo dos direitos a
moradia e a cidade, mas também do principio constitucional da funcao social da

propriedade.

O testemunho de Rafael Mendoncga (2024) enfatiza que o direito a moradia
€ violado quando o Estado forgca a retirada de moradores de uma area sem
oferecer alternativas dignas: “Permitir que os moradores fiquem ali € uma forma
de garantir que a propriedade publica cumpra a sua funcao social”. Sob esse
viés, é viavel observar que a permanéncia dos moradores do Horto representa a
concretizacdo do exercicio dos direitos a moradia e a cidade, conforme
estabelecidos tanto pela Constituicdo quanto por tratados internacionais de
direitos humanos, dos quais o Brasil € signatario, como o Pacto Internacional dos

Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.
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Outro ponto relevante a ser considerado, € o0 agravamento da
problematica ocasionado pelo processo de gentrificagdo que ocorre em areas
valorizadas das grandes cidades brasileiras. Como observa Villaga (1998), a
pressao imobilidria em regides como o Horto intensifica o risco de remocgao de
comunidades de baixa renda, gerando um ciclo de exclusio social que contraria
os principios do direito a cidade. Nesse sentido, faz-se necessario considerar
que, a valorizagcdo imobiliaria da localidade € um dos fatores que também
influenciam, complexificando quaisquer processos de tomada de decisao, por
parte dos gestores publicos. Diante disso, € cabivel ponderar que, a deliberagcao
do TCU, ao suprimir esses componentes, corrobora para a manutencdo de um
modelo de desenvolvimento urbano que prioriza interesses econdmicos e

ambientais em detrimento das necessidades sociais.

Conclui-se que, ao garantir a permanéncia dos moradores do Horto, o
Estado estaria cumprindo tanto o principio da funcédo social da propriedade
qguanto os direitos a moradia e a cidade, assegurando que a posse das terras
nao se torne um privilégio individualizado, mas um meio de promoc¢ao da
dignidade e do bem-estar de toda a coletividade, além de respeitar os direitos

sociais e humanos fundamentais assegurados pela Constituicao.

4.1.2 Conflitos entre a Preservacdo Ambiental e os Direitos dos

Moradores

A configuragao ligeiramente antagbnica entre a preservagao ambiental e
os direitos dos moradores € uma das questées mais desafiadoras no caso da
Comunidade do Horto. O Jardim Botanico, como instituicdo de valor cientifico e
ambiental, justifica a necessidade de desocupacao das areas para preservar sua
integridade ecologica, histérica e continuidade da expansdo dos estudos
botanicos. No entanto, Saule Junior (2001) argumenta que a preservacgao
ambiental e o direito a moradia ndo sao mutuamente excludentes, sendo

possivel encontrar solugdes que harmonizem suas propensoes.
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O depoimento de Liszt Vieira (2024) também revela as tensdes entre a
preservacao do patriménio publico e os direitos dos moradores. Ele reflete sobre
0 paradoxo de ser acusado tanto por querer expulsar os moradores quanto por
supostamente defender a permanéncia deles:

No final da gestao, enfrentei um paradoxo e fiz uma descoberta
importante. [...] Os moradores me acusavam de querer expulsa-los, e
o Tribunal de Contas do RJ me acusava de defender a permanéncia

dos moradores em detrimento do patriménio publico (VIEIRA, 2024,
entrevista).

A partir deste relato, € possivel reparar que o dilema ilustra a dificuldade
em equiparar os interesses publicos e privados em processos de regularizacao
fundiaria, onde a protecdo ambiental muitas vezes pode entrar em colisdo com
os direitos sociais. Desse modo, ao determinar a desocupacédo da area sem
considerar alternativas de reassentamento ou regularizagcado fundiaria para a
comunidade, o despacho do Tribunal de Contas da Uniao reflete uma abordagem
que privilegia a preservacao ambiental em detrimento dos direitos sociais,
conforme apontado por Vainer e Bahia (2001). De acordo com os autores, esse
tipo de abordagem tende a gerar mais resisténcia e conflitos, em vez de

promover uma solucao sustentavel e equitativa.

Em sintese, no que se refere as implicagdes sociais e juridicas da deciséo
do TCU, no dmbito do caso analisado, fica evidente a caréncia de uma
abordagem mais equilibrada, que leve em consideragdo as demandas sociais e
ambientais, com maior proporcionalidade. A conciliagao de ambas as dimensdes
exige ndo apenas a aplicagao rigorosa da legislagdo competente, mas também
a consideracdo dos impactos humanos e sociais de deliberacoes
administrativas, para que o direito a moradia e a preservacdo ambiental possam

coexistir de forma aprazivel.
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4.2 O Fendmeno da Financeirizacao e a Influéncia da Grande Midia
nos embates fundiarios, sob a perspectiva do Caso da
Comunidade do Horto

A financeirizagcdo da terra urbana é um dos principais processos
reconhecidos nas disputas territoriais em areas como a da Comunidade do
Horto, contemplando uma dindmica de valorizacdo econO6mica que
frequentemente suprime as demandas sociais e histéricas dos moradores.
Segundo Henri Lefebvre (2008), a cidade, na era do capitalismo contemporaneo,
torna-se uma mercadoria, e, portanto, o espaco urbano é apropriado pelo capital
financeiro, resultando em um crescimento da desigualdade social e espacial.
Associando esse processo ao caso do Horto, é possivel observar o impacto da
pressao imobiliaria e da expansao das incorporadoras, como explica Rafael

Mendonca (2024), que reforca o ciclo de remocgao de comunidades vulneraveis,

afirmando:
A financeirizacdo da terra urbana é uma realidade. [...] A
expansdo dessas incorporadoras para as zonas irregulares, como
essas, [...] facilita que o poder publico entregue a area para uma

incorporadora (MENDONGCA, 2024, entrevista).

Esse fenbmeno, também é analisado por David Harvey (2014), que
observa como o capital se apropria das metrépoles, transformando o espaco
urbano em objeto de especulagdo financeira, favorecendo as elites e

marginalizando a parcela mais carente da populacao.

Outro ator social de grande relevancia neste processo é a chamada “midia
burguesa”, que conforme destaca Mendonca (2024): “A midia entra como
parceira desse mercado financeiro imobiliario para criminalizar essas
ocupacgbes e qualquer movimento que fagca qualquer pleito de alteragdo na
perspectiva absoluta da propriedade”. De acordo com Raquel Rolnik (2015), a
atuacao midiatica esta intrinsecamente ligada a promogédo de um modelo de
urbanizagdo que beneficia os interesses econémicos das elites, reforcando a
dindmica de exclusdo social e espacial, ao fundamentar a remocado de
comunidades como o Horto e criminalizar os movimentos de resisténcia a
financeirizacédo da terra. Segundo Bourdieu (1997), a midia ndo apenas reflete,

mas também molda a realidade social, muitas vezes
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atuando como um veiculo para reproducao das relagcoes de poder existentes.

Essa constatacao € evidente no contexto do Horto, onde a midia vem operando

em coligagdo com as inclinagcbées do mercado imobiliario. Rafael Mendoncga

(2024), em sua entrevista, denuncia o papel da grande imprensa na perpetuacao
de um discurso que culpabiliza os movimentos de moradia:

A midia entra como parceira desse mercado financeiro

imobiliario, para criminalizar essas ocupacgoes e criminalizar qualquer

movimento que faga qualquer pleito de alteracdo na perspectiva
absoluta da propriedade (MENDONCA, 2024, entrevista).

Além disso, a constru¢cdo de uma imagem estereotipada negativa dos
moradores é reforcada pelo enquadramento narrativo da midia, que ao retratar
essas populagdes como "invasoras" e "clandestinas", deslegitima sua luta pelo
direito a moradia. Essa problematica é exemplificada por Mendonca (2024):

Converso com amigos, outros profissionais do Direito, e o
discurso € sempre o mesmo: aquele bando de invasores, estavam na
area publica de graga, ndo pagam nada. [...] Esse é o discurso, né?

Sao invasores, nao moradores histoéricos que ddo uma destinagéo
social ao patriménio publico (MENDONGCA,2024, entrevista).

Concomitantemente, essa retérica midiatica contribui para uma
manutencdo das estruturas de poder, ao validar o pleito das partes

economicamente interessadas em detrimento dos apelos populares.

Ainda assim, a criminalizagdo dos movimentos sociais que lutam pela
terra e pela moradia também € abordada por pesquisadores como Verissimo e
Oliveira (2018), que analisam como os veiculos tradiconais de comunicagao
tendem a marginalizar as demandas por justica social, enquanto amplifica as
suplicas dos setores ligados ao capital. No caso do Horto, Mendonga (2024)
aponta como essa criminalizacdo € acentuada devida a localizacdo da
comunidade, situada em uma area nobre da cidade do Rio de Janeiro, onde a
pressao imobiliaria € exponencial: “Os moradores do Horto sdo criminalizados
porgue mexem com propriedade em um lugar nobre do Rio de Janeiro”. Esse
processo, segundo Verissimo e Oliveira (2018), reflete um carater de
seletividade da midia, que alinha seus interesses com o0s de grupos
privilegiados da sociedade, enquanto omite ou hostiliza a participagcdo dos

movimentos que desafiam essas estruturas.
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Portanto, fica evidente que, tanto a financeirizagdo quanto a influéncia dos
meios de comunicacgao, sdo fatores que corroboram com a intensificagcdo do
conflito na Comunidade do Horto, revelando como esses mecanismos podem
servir para a consolidagdo de uma hegemonia capitalista, especialmente no
ambito imobiliario. E nesse sentido, representam obstaculos na busca por
“solugbes” mais justas e equitativas em embates urbanos complexos, no campo

da regularizacao fundiaria.

4.3 O Racismo Ambiental e as Desigualdades Sociais

Por outro lado, também é cabivel examinar que, essa sistematica de
discriminacao e injusticas sociais, que permeiam a Comunidade do Horto, esta
associada a manifestacdo do racismo ambiental, conceito desenvolvido por
Robert Bullard (1990) e aplicado ao contexto brasileiro por autores como
Acselrad (2004). O racismo ambiental esta relacionado a imposic&o de politicas
ambientais, cujos efeitos sao sentidos desproporcionalmente pelas parcelas
menos favorecidas e racializadas, negligenciando os direitos dessas

comunidades em favor de inclinagdes dos grupos mais privilegiados.

Mendonca (2024) expde essa pratica no caso do Horto, a partir de seu
relato: “A violagao ao meio ambiente, na maioria das vezes, nao é identificada a
partir do bem juridico tutelado, mas sim a partir da pessoa do violador, do
suposto violador”. Nesse contexto, ele transparece que, enquanto os moradores
do Horto sdo penalizados de forma mais rigorosa por pequenas violagdes
ambientais, como o corte de duas arvores, as mansbdes e condominios
construidos nas proximidades nao recebem igual tratamento, como através dos
chamados Termos de Ajustamento de Conduta:

Nos observamos, no caso do Horto, o Ministério Publico
Federal propondo acao civil publica para demoli¢do por dano
ambiental de um casebre [...] enquanto mansodes ao lado, que

violaram amplamente o0 meio ambiente, sdo regularizadas
(MENDONCGCA,2024, entrevista).
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A partir deste depoimento, € possivel observar que tal cenario reflete o
que Bullard (1990) descreve como a utilizagao seletiva de leis ambientais, onde
a penalidade é aplicada de forma desproporcional contra grupos social e
economicamente marginalizados. O entendimento acerca do racismo ambiental
também é explorado por Acselrad (2004), que argumenta que as populacoes
vulneraveis estdo frequentemente expostas a riscos, em nome da preservacao
ambiental, sem a devida valorizagdo de seus direitos basicos, como a garantia

do acesso a moradia.

A vista disso, a discriminac&o racial e social se escancara no tratamento
desigual entre os moradores da comunidade e as elites que habitam as areas
adjacentes, demonstrando uma tendéncia enviesada na aplicacdo das leis
ambientais e na reproducao de disparidade sociais histéricas. Desse modo, é
viavel inferir que a pratica do racismo ambiental também é uma condicionante
que contribui para o tensionamento deste embate, reforcando ainda mais o

intricamento de seu cenario.

5 A ATUACAO DO TCU COMO ORGAO DE CONTROLE EXTERNO NO
CASO DA COMUNIDADE DO HORTO

5.1 O Papel do TCU no Controle Externo da Administracdo Publica

Conforme mencionado anteriormente, o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) exerce um papel essencial no controle externo da administracdo publica
brasileira, atuando na fiscalizacdo da gestao dos recursos publicos e garantindo
a legalidade e eficiéncia das a¢des governamentais. Mediante o estabelecido
pela Constituicdo Federal de 1988, o TCU tem a responsabilidade de controlar o
uso financeiro e patrimonial da Unido, além de avaliar a prestagédo de contas e
atos administrativos executados pelos gestores publicos. Carvalho Filho (2021)
destaca que o TCU "atua na defesa do interesse publico, prevenindo e corrigindo
irregularidades, sempre com base na legalidade, moralidade e eficiéncia
administrativa" (CARVALHO FILHO, 2021, p. 1058).
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Essas atribuicbes tornam-se ainda mais relevantes em situagdes de
grande complexidade social e patrimonial, como no campo da regularizacao
fundiaria, onde o Tribunal € chamado a intervir em situag¢des de uso privativo de
bens publicos. No caso da Comunidade do Horto, na cidade do Rio de Janeiro,
a mobilizagdo do TCU foi originada a partir de uma denuncia feita pela
Associagado de Moradores e Amigos do Jardim Botéanico (AMAJB), iniciando um
processo que culminou na elaboragcao do Acérdao n? 2.380/2012 do TCU. Esse
documento determinou a criagao de uma Comissao Interministerial composta por
orgaos como o Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Planejamento, SPU,
IPHAN e o Instituto de Pesquisas Jardim Botéanico do Rio de Janeiro (IPJBRJ)
para definicdo dos limites de expanséao territorial do Jardim Botanico. Desde esse
momento, a reintegracao de posse contra as familias que residiam no interior do
perimetro delimitado pela Comissao foi impulsionada, afetando diretamente a

comunidade, que ocupa a localidade por geracoes a fio.

Segundo Mendoncga (2024), uma das principais criticas tecidas a atuacao
do TCU durante o processo foi a anulagao do projeto de regularizagao fundiaria
gue vinha sendo desenvolvido pela SPU/RJ, UFRJ e outros atores, com base
em alegacgdes de vicios formais ndo esclarecidos propriamente. Essa decisao foi
interpretada como uma mediagao indevida na progressao de uma politica publica
habitacional, direcionada a promocao do direito a moradia, configurando assim,
uma ultrapassagem das competéncias do 6rgao, segundo os defensores da
comunidade. Conforme argumentacdo posta no mandado de seguranca
impetrado no Supremo Tribunal Federal (STF), o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), ao ceifar o projeto, interferiu diretamente no carater de discricionariedade
dos gestores publicos responsaveis, que sao o0s agentes incumbidos pela

definicao das politicas publicas a serem implementadas.

A deliberagcdo do TCU foi confirmada pelo STF, com o ministro Luis
Roberto Barroso defendendo que o Tribunal agiu em conformidade com sua
competéncia ao fiscalizar a destinagdo do referido patriménio publico. No
entanto, esse posicionamento acarretou em uma série de questionamentos
quanto aos aspectos de vulnerabilidade social envolvidos na decisdao e a
insuficiéncia de um processo participativo, que realmente engajasse e

considerasse as demandas da comunidade afetada.
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Em paralelo, é cabivel realizar uma apreciagcao das atribuicdes do TCU,
quanto aos embargos de declaracdo, a apuracdo das irregularidades e
determinagées e ao redimensionamento dos prazos. O TCU emitiu novo
documento, o Acdrddo n? 2.949/2012, que discorre sobre os embargos de
declaragéo apresentados pela Unido em face do acordao anterior, acolhendo-o
parcialmente e dando nova redagdo a alguns itens do acérdao original. As
principais questdes abordadas no documento incluem a identificacdo de
irregularidades no processo de regularizacao fundiaria, uma definicdo acerca da

delimitacdo da area de expanséo e dos prazos para formalizacao legal.

No que tange ao reconhecimento de desvios no processo de
regularizacdo, o TCU sinalizou a existéncia de problemas relacionados a
concessao de areas dentro do Jardim Botéanico. Alguns exemplos disso sao a
normalizagdo de imoveis em areas tombadas ou em faixas n&o edificaveis, o uso
inadequado de terrenos e a utilizagao de instrumentos juridicos sem base legal,
como a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU). Ainda assim, o tribunal
determinou que a SPU, o Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional
(IPHAN) e o Ministério do Planejamento definissem, dentro de cento e oitenta
(180) dias, o territorio de interesse do Jardim Botanico, fundamental para a
expansao de suas atividades cientificas, levando em conta as questdes

relacionadas a preservagdo ambiental e a conservagao do patrimdnio publico.

Além disso, no Acérdao n? 2.949/2012, consolidou-se o estabelecimento
de prazos sucessivos para a delimitagao da area, a formalizacao da transferéncia
e o registro em cartorio, totalizando quatrocentos e cinquenta (450) dias. Essa
deliberacao reflete o carater de atencao, por parte do TCU, para com o
cumprimento das normas legais e ambientais em um processo que cobre

territorios sensiveis do Jardim Botanico.

Sendo assim, € possivel inferir que a atuagcédo do 6rgao, embora elegivel

para questionamentos, € pautada em aspectos legais, bem como em suas
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atribuicoes afins, prezando pragmaticamente pela fiscalizacdo dos bens publicos
pertencentes a Unido e também, pela garantia da legalidade e eficiéncia das
acdes governamentais. Todavia, € indiscutivel a necessidade de observancia de
questdes historicas, sociais, econdmicas e politicas, que sdo primordialmente
relevantes em um contexto de regularizagdo fundiaria, envolvendo areas de

interesse social.

Torna- se evidente, portanto, o claro desafio de equilibrar a discusséo
acerca da protegdo ambiental e patrimonial com a permanéncia de comunidades
estabelecidas, algo que, é fundamentalmente defendido por estudiosos, como

requerente de uma abordagem mais interativa e flexibilizada, e menos tecnicista.

5.2 Das adversidades enfrentadas, na execucéo de suas atribuicdes

No caso da Comunidade do Horto, o TCU foi responsavel por determinar
a desocupacao de areas consideradas de preservacao ambiental, com base no
Acordao n? 2.380/2012, resultando em criticas associadas a falta de apreciagao
social. No entanto, no que se refere a execucdo de suas atribuicbes em
processos de regularizacao fundiaria, é cabivel examinar a conjuntura, a partir

de desafios significativos inferidos.

Um dos principais obstaculos enfrentados pelo TCU reside em balancear
as propensodes acerca da protecao do patrimdnio publico e dos direitos sociais.
Como destaca Liszt Vieira (2024), ex-presidente do Instituto de Pesquisas
Jardim Botanico do Rio de Janeiro, ha uma tensao inerente entre a defesa
desses bens e as demandas das comunidades ocupantes:

Fui criticado por deputados de esquerda que defendiam os
moradores em nome do direito a habitagdo. Eu era contra privatizar o
patriménio publico, que pertence a toda a sociedade, em favor

daqueles moradores que mereciam habitacdo digna em outro lugar.
(VIEIRA, 2024, entrevista).

Esse depoimento ilustra o dilema enfrentado pelo TCU e por outras
instituicbes publicas ao lidarem com situagdes em que os interesses ambientais

e patrimoniais colidem com os direitos sociais. Nesse contexto, € valido ressaltar
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que, do ponto de vista legal, a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
coincide com as incumbéncias de um 6rgao de controle externo da administracao
publica federal no caso exposto, desempenhando legitimamente, o cumprimento

de suas atribuicoes.

No que tange aos encargos previstos na Constituicdo Federal de 1988,
suas agoes envolveram a averiguacao de irregularidades, a determinagao de
medidas corretivas e o0 estabelecimento de prazos para a execugcado das mesmas.
Mesmo fundamentada em critérios técnicos e legais, a analise do &rgéo
desatende a caréncia de uma abordagem mais ténue, que pondere aspectos
sociais relevantes acerca das discussdes de direito a moradia, bem como o
principio da supremacia do interesse publico e as nuances que o tangenciam,

corroborando para o acirramento desta problematica.

Diante disso, torna-se evidente que, a defesa do patrimonio, como visto
no caso do Horto, muitas vezes pode se chocar com as necessidades da
populacdo, levantando questionamentos sobre a eficacia e o carater de
neutralidade no processo de tomada de decisdo de instituicbes publicas de
controle. Desse modo, conclui-se que, tais 6rgdos como o proprio TCU devem
investir na adocao de novas interpelacgdes, que visem atender a diferentes
grupos de interesses e perspectivas de um mesmo caso, conjecturando ampliar
a busca por solugdes inclusivas e mais equanimes, levando em consideracao a
diversidade de aspectos e atores envolvidos e os impactos aos quais estarao

expostos.

5.3 Uma andlise critica das Ac¢des e Decisdes do TCU

O Acordao 2.380/2012, expedido pelo TCU, determinou uma série de
medidas para normalizar a localidade ocupada pela Comunidade do Horto,
enfatizando ainda, a importédncia da conservagdo do Jardim Botanico como
patriménio historico e ambiental. Diante disso, o tribunal instituiu um plano de
acao para identificar moradores legitimos e viabilizar a desocupagéo das areas

consideradas de interesse publico e ambiental. No entanto, a decisao foi alvo de
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criticas, principalmente por ndo valorizar adequadamente as dindmicas sociais

e historicas da comunidade, que esta situada no local ha mais de um século.

Essa abordagem tecnicista e a falta de participagdo popular no processo de
tomada de deciséo, refletem a necessidade de aplicacdo da atividade de
controle externo com condutas mais inclusivas, que valorizem o engajamento
social e os direitos fundamentais dos cidadaos afetados. E nesse sentido,

Vainer (2001) complementa ao afirmar que:

O controle externo, por vezes, adota uma abordagem
tecnicista que ignora os impactos sociais das decisdes administrativas,
especialmente em casos de remocdo forcada de comunidades
vulneraveis (VAINER, 2001, p. 120).

Um exemplo nitido, que escancara esse cenario de leviandade e ganhou
notoriedade, é o caso da Sra. Gracinda dos Santos da Silva, moradora de 96
anos da regido, cuja justica determinou sua retirada, desconsiderando as
condicdes de vulnerabilidade. Apesar da nao concretizagdo de seu processo de
remogao, apos batalhas judiciais, a discussao acerca do episodio trouxera a
tona uma perspectiva embaragosa, sustentando que as decisdes judiciais ao
longo de toda a agéo, estariam basicamente fundamentadas em argumentos de
autoridade do aparato estatal, distanciando-se do principio da administracéo
publica brasileira e também dos direitos constitucionais.

Ainda assim, autores como Fernanda Pinheiro (2017) discutem a importancia
de uma "justica socioambiental", onde os direitos sociais e ambientais
caminham lado a lado. Ela argumenta que a efetivacdo dos direitos da
sociedade precisa ser priorizada em areas vulneraveis, especialmente quando
ha comunidades que residem ha décadas nesses territdrios, como no caso do
Horto. Dessa forma, o controle externo, como o exercido pelo TCU deveria
levar em conta um "controle social", no qual a participacao ativa das
comunidades impactadas € crucial para tomada de decisbes mais justas e

democraticas.
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Além disso, a fala de Rafael da Mota Mendonga (2024) na entrevista
complementa essa perspectiva ao criticar esse espagamento existente entre os
orgaos de controle e a realidade da populacao afetada:

O controle publico, muitas vezes, se apresenta como uma
ferramenta de protecdo patrimonial e ambiental, mas falha ao nao

garantir os direitos de pessoas que construiram suas vidas nesses
territorios por geragcdes (MENDONCA, 2024, entrevista).

Nesse sentido, ele ressalta a importancia da incorporacao de praticas de
mediagcdo comunitaria e dialogo institucional mais potente para mitigar os efeitos

dessas sentencas.

Perante o exposto, torna-se palpavel que tais concepcodes fortalecem a
visdo de que as agbes do TCU no caso da comunidade do Horto refletem uma
tratativa preponderantemente técnica e patrimonialista, que muitas vezes nao se
confere as demandas populares. Indubitavelmente, portanto, € cabivel analisar
criticamente esse cenario, cuja inclinagdo tende para uma urgéncia em se
repensar as condutas e os procedimentos de controle externo na administracao
publica brasileira e investir na integragcédo de praticas que concernem os direitos

humanos e o0 engajamento social.

5.4 Comparando aoutros casos de Regularizagcdo Fundiaria no Brasil

Os acontecimentos que configuram o caso da Comunidade do Horto, na
cidade do Rio de Janeiro, ndo sao eventos isolados. Diversas comunidades de
baixa renda enfrentam problematicas semelhantes no pais, em que o embate
central é entre preservagcao ambiental e regularizagédo fundiaria. Tendo como
exemplo, o caso da Comunidade Vila Autdodromo, também localizada na
metrdpole carioca, que encarou uma série de remoc¢des durante os preparativos

para sediar uma das edi¢des dos Jogos Olimpicos em 2016. Assim como no
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Horto, o conflito foi marcado por disputas entre o poder publico e os residentes
e pela atuacdo do TCU, fiscalizando o uso de recursos. No entanto, a Vila
Autodromo seguiu um caminho diferente, muito por conta da mobilizagdo intensa
dos moradores e da notoriedade do caso, até a nivel internacional, levando as

autoridades a adotarem medidas mitigatorias.

Ainda na cidade do Rio de Janeiro, caso semelhante ocorreu na
Comunidade da Mangueira, onde o processo de regularizacao foi agravado por
questdes ambientais vinculadas ao Parque Nacional da Tijuca. Diferentemente
do que sucedeu no episodio objeto deste artigo, o Tribunal de Contas da Unido
também desempenhou um papel fiscalizador, porém com menos margem para
criticas, uma vez que o processo envolve participacdo ativa dos moradores e

orgaos ambientais.

5.4.1 O Caso do Jardim Botanico de Porto Alegre (RS)

Outro episédio relevante, mencionado durante a entrevista com o
Professor Rafael da Mota Mendonga (2024), ocorreu no entorno do Jardim
Botanico de Porto Alegre, no estado do Rio Grande do Sul, durante 0 mandato
do prefeito Olivio Dutra, no inicio dos anos 2000. Na ocasido, houve um processo
de regularizacao fundiaria em uma comunidade local, por meio de concessao de
direito real de uso. Embora utilizado inicialmente como parametro para justificar
a viabilidade de regularizacdo no entorno de areas protegidas, como o do Jardim
Botanico, essa outorga foi revogada por gestdes posteriores, resultando em um
conflito que ainda persiste. A revogacao do direito real de uso expds a fragilidade
desses processos, que muitas vezes estao sujeitos as mudancas de gestao e as
pressdes politicas, comprometendo a seguranca juridica e fundiaria das

populagdes envolvidas. Na entrevista, Rafael Mendonca (2024) defende que:

E possivel ter moradia no entorno de um jardim botanico,
porque ela ndo é dentro do Jardim Botéanico, das seiscentas e vinte e
uma (621) familias, vocé tem sete casas (07) que ficam efetivamente
dentro do muro do Jardim Botanico. Sete (07). Agora, as outras
seiscentas (600) e tantas casas todas sdo fora do Jardim Botanico.
Né&o tem nenhuma relacdo especifica com o Jardim Boténico,
enquanto espaco fisico em si. [...]. Nenhum caso de sucesso em
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regularizar. Uma situagdo analoga a da comunidade do Horto, né?
(MENDONCGCA, 2024, entrevista).

A partir deste relato, é cabivel observar como, mesmo em contextos de
precedentes de regularizagcdo, os processos podem ser interrompidos e
revertidos ou estagnados, deixando as comunidades vulneraveis a inseguranca
fundiaria, tal como ocorre na Comunidade do Horto, no Rio de Janeiro. E diante
disso, € de suma importancia salientar que a atuacdo do TCU enquanto érgéo
de controle externo é crucial para a fiscalizagdo dos recursos publicos e a

protecéo do patriménio da Unido.

Em contrapartida, nos casos de regularizagdo fundiaria, como o da
Comunidade do Horto e demais episodios supracitados, fica evidente a
necessidade de uma abordagem mais abrangente, que considere os impactos
sociais das decisdes tomadas e os atores envolvidos. Sob essa perspectiva,
realizar uma analise comparativa a desenvoltura de outros casos, como a Vila
Autodromo e a Mangueira, além do exemplo do Jardim Botanico de Porto Alegre,
evidencia que a participacao social e a mediagao entre conservacao ambiental

e os direitos sociais sdo fundamentais para o éxito significativo dessas acgoes.

6 DESAFIOS E PROJECOES PARA A GESTAO PUBLICA NO CAMPO
DA REGULARIZACAO FUNDIARIA

6.1 Propondo uma abordagem mais equilibrada

Conforme mencionado ao longo deste artigo, a atuacdo do TCU em casos
de regularizacdo fundiaria pode ser aperfeicoada, através da construcao de uma
aproximagao mais abrangente e participativa, que considere as especificidades
de cada comunidade e promova o engajamento ativo dos moradores nas
discussbes e tomadas de decisdo. De acordo com Fernandes (2001), é
fundamental que:

As politicas de regularizacdo fundiaria sejam construidas de
forma a incluir as comunidades historicamente marginalizadas,
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garantindo-lhes ndo apenas o direito a moradia, mas também o direito
a cidade e a permanéncia em areas urbanizadas (FERNANDES, 2001,
p. 120).

Nesse sentido, € cabivel propor a criagdo de mecanismos de consulta e
participacdao popular, que deem voz a populacao afetada ao longo de todo o
processo, visando melhorar a diligéncia dos 6rgaos publicos atuantes, como o
Tribunal de Contas da Unido (TCU). Essa medida, seria especialmente
importante em episédios de grande impacto social, como no caso da

Comunidade do Horto. Para Saule Junior (2001):

A integracdo das demandas sociais € ambientais pode ser
alcancada por meio de uma abordagem que concilie a protegcéo
ambiental com os direitos @ moradia, evitando solugdes simplistas que
favorecam apenas um lado (SAULE JUNIOR, 2001, p. 56).

Além disso, o investimento em politicas de reassentamento justas e
socialmente inclusivas € necessario para assegurar que as familias afligidas
pelas acdes de remocao, em areas de conservacao ambiental, possam ser
devidamente realocadas em locais apropriados, com acesso a infraestrutura e

aos servigos basicos.

Por fim, quando questionado acerca de um possivel desfecho deste
conflito no Horto, Rafael Mendonga (2024) salientou a importédncia de se
fortalecer a utilizacdo dos instrumentos juridicos brasileiros, nos quais a

regularizagao fundiaria é pautada. Diante disso, € valido observar que:

E s6 aplicar a legislagdo de regularizagéo fundiaria. E
muito simples. A gente tem uma legislagdo super avangada, uma
legislacdo bem interessante, com seus problemas, uma legislagcéo
muito interessante no que diz respeito a politica publica e também ao
planejamento. Assim, a politica publica urbana. Se subdividindo ali no
planejamento urbano e na regularizagéo fundiaria. A gente tem uma
legislacgdo bem interessante com relagdo a planejamento e
regularizagao. Falando especificamente desse brago da politica
publica e urbana, da regularizagao fundiaria, a gente tem instrumentos
dos mais criativos para serem aplicados nos mais diversos casos. O
que nao falta é instrumento; tem um cardapio enorme de instrumentos
para aplicar.



40

E a gente teve uma desburocratizagdo do processo de
regularizagao fundiaria com a lei de 2017, que, a meu ver, foi até ruim.
Acho que vocé focou mais na titulagdo do que na regularizagdo como
um todo, na regularizagcao na perspectiva plena, né? Enfim, é titular
sem infraestrutura. Titular sem urbanizacdo e sem regularizacao
urbanistica. Seguindo um pouco a linha do que o STJ ja vinha fazendo,
o STJ admite a regularizagao fundiaria stricto sensu com a titulagdo em
areas que nao estao regularizadas do ponto de vista urbanistico,
ambiental e sem nenhum tipo de infraestrutura para atender as
demandas sociais. Entdo, foi até ruim essa desburocratiza¢do, a meu
ver. Mas a gente tem uma legislacdo que desburocratiza, temos uma
legislacdo que facilita a titulagdo e tem um rol enorme de instrumentos
para regularizar. O Plano Diretor do Rio de Janeiro, agora, por
exemplo, traz a figura do termo territorial coletivo (TTC). Com todas as
criticas que a gente pode fazer, o TTC é mais uma possibilidade, né?
Eu ndo acho que seja um instrumento. O TTC é muito mais uma forma
de conviver, de gerir o espaco, né? Mas a gente tem um rol enorme de
possibilidades.

Enfim, o que a gente pode fazer para ndo acontecer a mesma
coisa em areas como essa? Aplicar a legislagdo e focar na politica
publica pautada nessa legislacdo. A politica publica de regularizagéao
fundiaria simplesmente nao é feita. Ela ndo é feita. E eu acho que a
maior forma de garantir moradia € n&o construindo casa, mas sim
desenvolvendo politica fundiaria em areas que ja estdo ali
consolidadas. Entdo, falta prioridade por parte do gestor publico em
fazer a regularizacdo (MENDONCA, 2024, entrevista).

A partir deste olhar, é possivel concluir que estimular a adesao aos
aparatos legais no ambito da regularizacdo, por parte dos gestores publicos, se
configura como um dos fatores cruciais para o fomento a composi¢do de uma
abordagem mais inclusiva e equitativa, visando encaminhar tais conflitos para

uma resolucéo que pondere 0 maximo de nuances viaveis.

6.2 Prognostico Futuro para o cenério brasileiro

Em face das concepgdes analisadas, é factivel refletir sobre as
perspectivas futuras para a questao fundiaria no pais, que carecem de uma
maior integracdo entre as politicas ambientais e urbanas e devem reconhecer
gue o direito a moradia e a protecao do meio ambiente ndo se configuram como
interesses excludentes. Mediante observado no caso do Horto, deliberagdes que
priorizam apenas as demandas ambientais, sem considerar os impactos sociais,

tendem a ser marcados por mais conflitos e resisténcia.
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“A regularizacao fundiaria no Brasil precisa ser repensada a partir de uma
perspectiva que valorize tanto a funcdo social da propriedade quanto a
sustentabilidade ambiental" (FERNANDES, 2001, p. 135). Sob essa perspectiva,
€ notavel que haja um comprometimento para com os futuros processos de
regularizacédo, que devem ser fundamentados em principios de justica social,
garantindo que as comunidades vulneraveis tenham acesso a moradia digna,

sem grandes danos a prote¢gao ambiental.

Outrossim, a consolidacao de programas de regularizacao fundiaria como
parte das politicas de planejamento urbano pode colaborar para a mitigacédo de
conflitos futuros. Isso requer a inclusdo de planos integrados, que harmonizem
tanto as demandas ambientais quanto o direito a cidade, visando garantir que as
areas de ocupacao informal sejam adequadamente regularizadas e que as
remocgdes sejam reduzidas. Ainda assim, é valido constatar que a integracao
entre 0s Orgaos e gestores da administracdo publica € fundamental para
balancear o processo de tomada de decisdao em questdes de tal natureza. Liszt
Vieira (2024) destaca que a articulagcao entre diferentes atores — governo,
comunidades e instituicées como o TCU - é crucial para que solucdes equitativas

sejam encontradas:
Se eu sou contra privatizar o patrimonio publico em favor dos
ricos, ndo posso ser a favor da privatizagdo em favor da populagéo.

[...] No final, o que esta em jogo é o equilibrio entre os interesses de
preservacdo e as necessidades sociais (VIEIRA, 2024, entrevista).

Sob o mesmo viés, Rafael da Mota Mendonga (2024) também salienta a
importancia de um dialogo ajustado. Segundo ele, a auséncia de um alinhamento
entre os 6rgaos envolvidos, dificulta a adocdo de medidas que buscam atenuar
os efeitos do processo de regularizacao fundiaria, em suas diferentes camadas
e proporcoes. Esse tipo de articulagcao pode fomentar um desenvolvimento mais
justo e equanime das agodes, que respeite tanto os direitos dos habitantes locais
quanto das diligéncias associadas a conservagdao ambiental da regido,
culminando em uma evolugédo do tecido urbano, caracterizada pela incluséo,

sustentabilidade e dignidade.

Em entrevista recente, Emilia Maria de Souza (2024), moradora do Horto

e ex-presidente da Associacdo de Moradores e Amigos do Horto (AMAHOR),
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que atuou no auge dos embates, apontou sua descrenca com a falta de
celeridade do governo federal no processo de regularizagdo da comunidade.
Segundo ela, a auséncia de uma orientagao clara acerca dos proOximos passos
e a caréncia de engajamento politico, representam uma instabilidade perigosa

de remogao dos moradores:

Infelizmente, o meu grande receio € que, mais uma vez, o
governo federal, [...], venha a falhar na questdo social aqui da
comunidade do Horto. Porque sdo muitos encontros, muitas reunides,
muitas tomadas de decisdes importantes que sao jogadas para frente
sem necessidade (SOUZA, 2024, entrevista).

Sem embargo, esse retardamento associado principalmente a periodos
eleitorais e efeitos de decisdes judiciais, dificulta ainda mais a situacao e torna-
a suscetivel a intervengbes originadas por pressdes econdémicas e politicas,
complicando a adocdo de medidas efetivas para resolugdo dos embates

fundiarios.

Ademais, € valido constatar que a consolidacdo de programas de
regularizacdo fundiaria como parte das politicas de planejamento urbano
também se configura como elemento vital para mitigar os impactos das agodes e
conflitos futuros. E imprescindivel, portanto, que seja realizada a integracdo de
planos, que compatibilize tanto as demandas ambientais quanto as questdes
relacionadas ao direito a cidade e a moradia, necessaria para que as areas de
ocupacao informal sejam adequadamente regularizadas e que as remocgdes
sejam minimizadas, bem como suas repercussoes. Contudo, Emilia (2024)

refor¢ca que a morosidade do aparato governamental tem sido um obstaculo:

E 0 momento mais temeroso que a comunidade esta vivendo,
entendeu? Porque, de um lado, nds temos chances para que tudo se
resolva, mas, por outro lado, nés estamos nas mdos do governo
federal, de agentes do governo federal, [...] ja se passou quase um ano
e nada foi feito. Nao caminha, ndo determina, ndo cumprem os prazos
(SOUZA, 2024, entrevista).

Por outro lado, a evolugédo de iniciativas politicas locais que apoiem a
comunidade, como a criacdo da Area de Especial Interesse Social (AEIS) por
decreto municipal, e projetos de lei que identifiquem a comunidade do Horto
como tradicional, sdo elementos relevantes para garantir a protecdo dos
moradores da regido. Em sua fala, Emilia Souza (2024) destaca que a
mobilizagdo social é pega fundamental no fortalecimento dessas politicas e na
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luta pela permanéncia dos habitantes: “A pressao popular tem peso, porque o
governo federal ndo vai querer ver um bando de gente na rua gritando pela

regularizacao”.

Dessa forma, € cabivel inferir que 0 panorama futuro para os processos
de regularizacao fundiaria no pais, requer a articulacéo entre o governo federal,
gestores publicos e a propria comunidade, com o objetivo de balancear o
exercicio de tomada de decisdo nas questbes de diferentes naturezas, que
convergem na esfera fundiaria. Sendo possivel assim, respeitar as duas
principais nuances envolvidas, em casos como o do territorio do Horto: os direitos

dos moradores e a conservagao ambiental.

6.3 Os Gestores Publicos, enquanto figuras categoricas no processo

Segundo o tedrico Max Weber (1991), a gestao publica se organiza a
partir de uma estrutura burocratica racional, fundamentada em regras e
procedimentos padronizados que promovem eficiéncia, previsibilidade e
impessoalidade. E, diante disso, ele enxerga a administragdo publica como um
sistema hierarquico onde os servidores sao selecionados com base em
competéncia e 0s processos sao orientados por normas formais. Esse modelo,
segundo ele, minimiza favoritismos e assegura o cumprimento de objetivos do
Estado. Nesse sentido, autores como Araujo (2017) e Souza e Almeida (2019)
destacam a importédncia de se investir na promoc¢dao de equilibrio entre
desenvolvimento econdmico, resguardo ambiental e diligéncias sociais,
enfatizando o compromisso dos gestores publicos na adequagado desses

interesses conflitantes.

O caso do Horto, com seu longo histérico de ocupacéo e relevancia social,
ilustra as adversidades enfrentadas pelos gestores ao lidar com o0 uso e a
destinagcdo de areas ambientalmente protegidas. De acordo com Rafael
Mendonga (2024):

O gestor publico tem a competéncia e tem a discricionariedade
de suspender essa destina¢do que é dada ao bem publico. O que vai



44

ser feito? Suspende a moradia daquelas pessoas e vai outorgar uma
outra destinagao aquele bem publico. Até onde vai a discricionariedade
do gestor? A partir do momento que aqueles moradores tém uma
posse longeva e social e, portanto, alguns direitos incorporados em
seu patrimoénio, acho que isso é o maior desafio (MENDONCA, 2024,
entrevista).

Este depoimento reforca a analise de Lima e Carvalho (2018), que
destacam o papel dos gestores publicos como facilitadores de processos de
didlogo e negociacdo, especialmente em contextos onde as ocupacodes ja

apresentam um forte enraizamento social e historico.

Outro ponto central nessa discussao € o desafio em conciliar decisdes
judiciais com realidades de ocupacdo anteriormente consolidadas, cuja
permanéncia € amparada por legisla¢des de regularizagcao fundiaria posteriores
a Constituicdo de 1988. Sobre esse aspecto, Mendonga (2024) afirma:

A legislacdo de regularizag¢do fundiaria pés-Constituicdo de 88
vem para tratar exatamente de comunidades como a do Horto [...]

ocupacobes histéricas que tém uma destinacdo social muito forte,
consolidadas no tempo (MENDONCA, 2024, entrevista).

Sob essa perspectiva, € possivel observar que a complexidade das
intervencoes juridicas, podem muitas vezes nao ponderar o contexto histérico-
social dessas areas, com a devida relevancia necessaria. E com isso, a
devolucao das areas ao dominio publico € apoiada somente em um carater literal
da legislacdo, podendo indicar até uma possivel aplicabilidade seletiva da

mesma.

Ainda assim, é cabivel salientar que, sob a visdo dos moradores, a postura
dos gestores publicos é passivel de criticas. Para Emilia Souza (2024), moradora
do Horto e ex-presidente da AMAHOR, a falta de uma acé&o direta do governo
federal deixa a comunidade em um “momento temeroso”, sem garantias de
permanéncia. “A morosidade do poder publico, que no caso é o governo federal
[...] falta vontade politica para resolver”, declara ela, ressaltando o sentimento de
descrenca na efetividade das negociacoes até o momento (SOUZA, 2024).

Emilia aponta também o impacto decorrente da auséncia de diretrizes claras:

Se o governo federal ndo toma uma decisao [...] vamos voltar
para as maos da justica federal e a gente sabe que a justica é
implacavel [...] ndo tém nenhum receio [...] em mandar executar esses
processos ja transitados em julgado (SOUZA, 2024, entrevista).
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Ademais, € importante reforcar que o envolvimento comunitario é
essencial para a efetividade do dialogo e da construgao de solugdes. Em termos
de gest&o publica, o modelo defendido por Denhardt e Denhardt (2003) em The
New Public Service contrasta com a abordagem burocratica. Segundo eles, o
servico ao cidadao e a responsabilidade democratica sao centrais para a gestao
publica e nesse sentido, argumentam que o gestor deve agir em parceria com a
sociedade, promovendo cidadania e incentivando o engajamento civico para
representacao do interesse publico, de forma genuina. No caso do Horto, através
do depoimento de Emilia salienta a importancia de uma gestao publica sensivel
as demandas sociais:

[...], mas sempre dialogando. Se esta ruim, esta ruim, vai ser
ruim desse jeito, desse jeito, desse jeito. Mas tem que estar todo
mundo consciente do que esta acontecendo. [...] O povo tem que estar
ciente e a frente de tudo para poder tomar as decisdes. Que nao é o
que esta acontecendo agora. E ndo é legal, acho que nao é bom deixar
a mercé do governo federal, né? Esta tomando a decisdo. Esta ali. E
faz o relatorio, apresenta. Vai apresentar s6 no dia da reunido Ia com

0 governo. Sem a gente saber o que eles resolveram, né? Que séo as
nossas vidas. E ai? (SOUZA, 2024, entrevista).

Diante desse cenario, evidencia-se a necessidade de um modelo de
gestao mais inclusivo, comprometido com a realidade dos moradores e com uma
solucdo equitativa para o Horto, que integre as propostas dos gestores publicos
e politicos as reivindicagdes da populacdo. Com isso, sera possivel, no ambito
da regularizacdo fundiaria brasileira, um alinhamento mais equilibrado e zeloso
as questdes de interesse da sociedade, que é um principio valioso para a gestao

publica.?

2 O curso de Gestdo Publica para o Desenvolvimento Econémico e Social da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) desempenha um papel crucial na formacao de profissionais
comprometidos com uma administragdo publica eficiente e justa. O programa oferece uma base
solida em teoria e pratica multidisciplinar, preparando gestores para enfrentar desafios
complexos nas areas de desenvolvimento econdmico, justica social e sustentabilidade

ambiental, alinhados as demandas contemporaneas do setor publico.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos topicos apresentados neste trabalho, nota-se que a regularizacéo
fundiaria no Brasil é caracterizada por uma eminente evolucéo, principalmente
no quesito legal. Porém, no tangente ao caso da Comunidade do Horto, a analise
evidenciou a complexidade de todo o processo, representado pelo embate entre
o direito @ moradia de populagdes historicamente enraizadas no territorio e as
demandas de preservacdao ambiental e de patriménio publico pertencente a

Uniao.

No decorrer do estudo, percebeu-se que o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) desempenha um papel essencial como 6rgéao fiscalizador na garantia do
uso legal de bens publicos, no entanto, sua atuacdo abriu margem para o
levantamento de pautas relevantes no campo da administragdo publica. Dentre
elas, destaca-se a abordagem tecnicista e por vezes, patrimonialista, adotada
pela instituicdo, mostrando-se desafiadora no contexto da regido do Horto, em
que os direitos sociais, o direito a cidade e a funcdo social da propriedade

demandam consideragéao integrada e ponderada.

A decisdo do TCU, expressa majoritariamente pelo Acérddo n®
2.380/2012, embora respaldada em aspectos legais, gerou conflitos ao priorizar
a esfera ambiental e a integridade do Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do
Rio de Janeiro (IPJBRJ) e sua comunidade cientifica, em detrimento das
reivindica¢des da populacao local. Apds analisar criticamente a atuagdo do TCU
foi possivel destacar que, embora o 6rgao tenha legitimidade e competéncia para
fiscalizar e deliberar sobre a utilizacdo dos bens publicos, a exclusdo de
discussbes e praticas que contemplem as dimensdes sociais, culturais e
histéricas dos moradores reflete uma lacuna no modelo de controle externo, que

requer aprimoramento.

Diante disso, a analise sobre o processo de regularizagao fundiaria na
Comunidade do Horto e a atuacao do Tribunal de Contas da Unido (TCU) revelou
uma complexidade que vai além das questdes técnicas, englobando dilemas
sociais, econbmicos, ambientais e institucionais. Dentre os principais fatores

explorados neste trabalho, podemos concluir que aspectos como a
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financeirizacdo do espacgo urbano, intensificada por pressdes imobiliarias nas
areas nobres, transforma o territério em mercadoria, relegando as comunidades
vulneraveis a uma situagao de instabilidade fundiaria. Além disso, o processo de
regularizacdo enfrenta obstaculos adicionais devido ao fendbmeno do racismo
ambiental, que privilegia grupos economicamente favorecidos em detrimento das
populacgées de baixa renda, cujos direitos, como o0 acesso a moradia digha, séo
suprimidos sob pretextos de protecao ambiental, como observado no caso do
Horto.

Embora a legislagdo de regularizacdo fundiaria brasileira esteja
avangando e contemple instrumentos que poderiam garantir o direito a cidade e
a moradia, como o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor, & notavel a existéncia
de desafios em sua implementacdo e adequacdo. A analise indica que,
frequentemente, tais normas sao aplicadas de maneira desproporcional, sem
que o poder publico priorize a integracdo das demandas sociais e ambientais.
Outrossim, a influéncia das midias contribui para a intensificacdo dos conflitos,
atuando, muitas vezes, em prol dos interesses imobiliarios, criminalizando os
moradores de comunidades em situacao irregular. Segundo Bourdieu (1997), os
veiculos de comunicacdo possuem uma influéncia simbdlica valiosa, sendo
capaz de definir os assuntos que deverao ser atentados ou ignorados pelo corpo
social, constituindo uma percepgao coletiva do mundo. Devendo, portanto, ser
responsabilizada pela constru¢cdo dessa imagem de "invasores", que corrobora
para a deslegitimacao da luta por direitos fundamentais por parte dos moradores,

acirrando ainda mais essa problematica.

A apreciacado de casos similares, como os da Vila Autédromo, na Zona
Oeste do Rio de Janeiro, e do entorno do Jardim Botanico de Porto Alegre,
servem para ilustrar que a auséncia de um didlogo eficaz entre as partes e a falta
de medidas inclusivas amplificam esses embates. Os exemplos examinados
preconizam que a regularizagao fundiaria no Brasil, com o intuito de tornar-se
mais eficiente e equéanime, deve integrar diferentes perspectivas, que combine
as diligéncias acerca da preservacdao ambiental, do direito a moradia e da

permanéncia da populagao local.
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No tocante ao campo da gestao publica, o estudo demonstra que o papel
do TCU no controle externo é essencial para a prote¢do do patriménio publico,
porém a abordagem predominantemente técnica e patrimonialista da instituicdo
revela-se limitada frente as nuances sociais mais abrangentes. A atuacao do
TCU, pautada em uma visdo de conservagao do bem publico, ndo alcangou uma
resposta adequada ao principio da fungao social da propriedade, nem ao direito
a cidade, evidenciando assim, uma clara necessidade de reformulagédo de suas

praticas de governanca fundiaria.

Ademais, a pesquisa recomenda que o Tribunal de Contas da Unido e os
demais 6rgaos de controle, bem como a administracdo publica como um todo,
invistam na promocdo de uma abordagem mais inclusiva e sensivel as
demandas locais. O processo fundiario pode se tornar um instrumento
governamental idoneo e justo, caso o Estado adote uma perspectiva de gestao
que contemple o engajamento ativo da populagao e concilie as necessidades de
preservacao ambiental com os direitos sociais e a aplicagao efetiva dos aparatos
legais existentes. Além disso, a partir deste trabalho também foi possivel
compreender a fundamentalidade do papel dos gestores publicos em casos
como o do Horto, representando a importancia da interacdo entre eles e a
sociedade, na busca pela garantia dos direitos a moradia e a cidade, assim como
a permanéncia das comunidades vulneraveis. O fortalecimento desse dialogo &
crucial, representando ndo apenas um avango na justica social e no campo da
regularizacdo fundiaria, mas também a efetivacdo de politicas publicas,

especialmente urbanas.

Por fim, o estudo propbe, assim, que o TCU e outras instituicdes
respaldem novas posturas que abarquem, de maneira mais ampla, o controle
social, onde as politicas sejam implementadas com a participagado ativa das
populagbes afetadas. E nesse sentido, recomenda-se que a gestdo publica
apresente um novo modelo de governanca fundiaria vasto e socialmente
equilibrado, estimulando o devido uso dos instrumentos legais existentes, como

o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor.
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Dessa forma, os gestores publicos tém a oportunidade de atender aos
direitos sociais e ambientais de forma ponderada, reforcando a fung&o social da
propriedade e os direitos basicos legalmente previstos. O Estado, ao endossar
essas prerrogativas e a dignidade das comunidades vulneraveis, caminha para
a evolucao dos processos de regularizacado fundiaria que seja caracterizada,

concomitantemente, pela justica e sustentabilidade.
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