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Resumo: O Municipio de Santos/SP, ao proibir a construgdo de instituicoes do sistema prisional,
por meio da lei de ordenamento do uso e da ocupagdo do solo na sua area insular, descumpre a
legislagao federal, especialmente no que tange ao Estatuto da Crianga e do Adolescente, a Lei do
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo e sua propria Lei Organica, no tocante a unidade da
Fundacao Casa, determinando sua fixacdo em sua area continental, a qual € demasiadamente distante
da maioria das residéncias dos familiares dos adolescentes submetidos a medida de internagdo. O
mencionado regramento urbanistico inviabiliza o processo de reinsercao social, de recuperagcao dos
vinculos familiares fragilizados e de nao reiteracao na pratica infracional, contribuindo ainda mais para
a marginalizagdo e segregacao social dos internos. Assim, a partir de uma analise critica e utilizando-
se do método dedutivo, bem como de levantamento bibliografico, analisou-se a legislacao federal e
municipal no que tange a politica de desenvolvimento urbano, ao zoneamento, as politicas piblicas e a
execucao das medidas socioeducativas, procurando evidenciar a contradi¢cao entre a norma urbanistica
e o referido ordenamento legal de hierarquia superior.
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1 Introducao

E conhecida a essencialidade da presenca da familia durante o cumprimento
das medidas socioeducativas, especialmente na internagao, pelos adolescentes
que praticaram atos infracionais, por ser um dos meios mais efetivos de reinser-
cao social.

Nao é a toa que o Estatuto da Crianga e do Adolescente! e a lei que
institui o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE)? priorizam,

1 BRASIL. Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990: Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente.
Brasilia, Diario Oficial da Unido, 16 jul. 1990a.

2 BRASIL. Lein®12.592, de 18 de janeiro de 2012: Institui o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo
(SINASE), regulamenta a execugao das medidas socioeducativas destinadas a adolescente que pratique
ato infracional. Brasilia, Diario Oficial da Unido, 19 jan. 2012.
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reiteradamente, o fortalecimento dos vinculos familiares, sendo este, inclusive,
um dos principios que regem as medidas socioeducativas e a convivéncia familiar.

Por outro lado, o Municipio de Santos,® localizado no litoral do Estado de
Sao Paulo e polo da Regiao Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), no ambito
do planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupagao do solo urbano, por
meio do zoneamento, ndo se atentou — ou, quica, se omitiu — a importancia dos
vinculos familiares na recuperacao dos adolescentes submetidos a medida de
internagao, uma vez que vedou, por meio da Lei Complementar n? 1.006/2018,*
5 a construcao de instituicoes do sistema prisional na area insular do Municipio,®
0 que se estende as unidades do Centro de Atendimento Socioeducativo ao
Adolescente — Fundagao Casa.”

Ou seja, restou a construgao da unidade da Fundagao Casa de Santos na area
continental do Municipio,® parcela extremamente afastada da area insular, onde
reside a quase totalidade da populacdo,® o que, por 6bvio, dificulta e até inviabiliza
o direito as visitas semanais dos familiares aos adolescentes em cumprimento de
medida de internagao, haja vista a situacao de demasiada vulnerabilidade econo-
mica e social que permeia a grande maioria dos adolescentes internados.

Por todo o exposto, pretende-se analisar o quanto a referida legislagao urba-
nistica promove a segregacao socioespacial deste grupo social e, por conseguinte,

3 0 Municipio possui 419.400 habitantes e area de 280,674 km? (FIBGE, 2010). FUNDACAO INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — FIBGE. Censo Demogréfico de 2010. Rio de Janeiro: FIBGE,
2010.

4 Segundo o paragrafo 22 do artigo 29, da Secéo Il — Quanto aos usos atipicos, do Capitulo | — Das categorias
de uso do solo, do Titulo Il — Do uso e da ocupacéo do solo, “Fica proibida a instalacdo ou construcao de
Centros de Detencao Provisoria, Penitenciarias e Cadeias na Macro area insular do Municipio de Santos”.

5 SANTOS (Municipio). Lei Complementar n2 1.006, de 16 de julho de 2018. Disciplina o ordenamento do
uso e da ocupacao do solo na Area Insular do Municipio de Santos. Didrio Oficial de Santos, 17 jul. 2018b,
p. 45-119.

6 0 Municipio de Santos ocupa parte da llha de Sao Vicente, a qual divide com o Municipio com o mesmo
nome, e o continente, sendo que 99% da populagdo reside na area insular e o restante na area continental,
em comunidades esparsas, de baixa densidade (FIBGE, 2010).

7 Esta proibi¢ao foi introduzida no ordenamento urbanistico do Municipio, em 2005, pelo artigo 25 da Lei
Complementar n2 559 (SANTOS, 2005), que introduziu o artigo 110-A & Lei Complementar n¢ 312/1998
(SANTOS, 1998), sendo mantida em todas as revisoes posteriores do zoneamento da sua area insular.

& Ainauguracao da primeira unidade de internagao da Fundacéo Casa em Santos, localizada no bairro Monte
Cabrao, na area continental do Municipio, ocorreu em junho de 2014 e tem capacidade para abrigar 64
adolescentes autores de ato infracional, de 12 a 21 anos, podendo abrigar menores de outros municipios.

¢ Embora a distancia entre areas insular e continental de Santos ndo seja significativa, posto que ambas
sdo separadas apenas pelo canal do Estuario de Santos, o acesso mais rapido entre o Centro da cidade
e o0 bairro Monte Cabrao ocorre por meio de barca que liga o Centro com o bairro llha Diana, na area
continental, operada pela Companhia de Engenharia de Trafego de Santos (CET-Santos), a qual possui
apenas trés horarios em que o itinerario é estendido até Monte Cabrao, em dias Uteis. Em funcao deste
trajeto, e pelo fato de que a embarcagao tem que cruzar o canal do Porto de Santos, o mais movimentado
do Brasil, o percurso costuma ser bastante demorado. Contudo, a ligagao mais frequente entre ambas as
areas, a um custo muito maior, € a linha de 6nibus intermunicipal operada pela Empresa Metropolitana
de Transportes Urbanos (EMTU), que deve ser complementada com trecho de viagem com as barcas do
Desenvolvimento Rodoviario de Santos (Dersa), que fazem o transporte entre o Centro de Santos e o
distrito de Vicente de Carvalho, em Guaruja. Esta linha de Onibus acessa o Monte Cabrao pelas rodovias
Conego Doménico Rangoni (SP-248) e Doutor Manoel Hyppolito do Rego (SP-55).
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a legalidade, no ambito da legislagao federal, da construgao da Fundagao Casa
em area tao afastada do Municipio de Santos.

2 Santos: politica de desenvolvimento urbano e segregacao

A politica de desenvolvimento urbano, nos termos do artigo 182 da
Constituicao Federal,'® deve ser executada pelo Poder Pablico Municipal e possui
como objetivo o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da propriedade urba-
na e da cidade, sendo a organizagao e o controle do uso do solo uma das diretri-
zes gerais para tanto, com fulcro no artigo 22, inciso VI, do Estatuto da Cidade.*

Observa-se que a elaboragao do Plano Diretor, o parcelamento do uso e
da ocupacao do solo e 0 zoneamento ambiental sao instrumentos da politica de
desenvolvimento urbano no ambito municipal, com fundamento no artigo 42, inciso
[ll, alineas “a”, “b” e “c”, do Estatuto da Cidade.

Nesse sentido, 0 zoneamento, instrumento de direito urbanistico, dentre ou-
tros objetivos do planejamento urbano, trata da divisdo de um determinado territ6-
rio em areas reservadas para a realizacao de determinadas atividades, fixando-se,
assim, a distribuicao adequada do uso do solo dos Municipios.*?

Padilha®® conceitua zoneamento como

Constitui, pois, o zoneamento, em qualquer de suas qualificagcoes
(Urbano, Ambiental, Industrial), um procedimento urbanistico que tem
por objetivo regular o uso da propriedade do solo e dos edificios em
areas homogéneas no interesse coletivo do bem-estar da populagao.

Cabe ao Poder Piblico Municipal, entdo, elaborar as regras de parce-
lamento, uso e ocupacgao do solo e, por conseguinte, o zoneamento.

Ressalte-se que a divisao de um determinado territorio em zonas deve se
dar tao somente com base no interesse pUblico, em prol do bem-estar coletivo e
do equilibrio ecoldgico.'* Ou seja, nenhum interesse particular deve ser levado em

10 BRASIL. Constituigdo Federal da Replblica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 out. 1988.

11 BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001: Institui o Estatuto da Cidade. Brasilia, Diario Oficial da
Uniéo, 11 jul. 2001.

12 Embora haja evidéncias mais antigas da utilizagdo do método de compartimentagao da cidade em zonas
de uso, como técnica de planejamento urbano, considera-se que o zoneamento de uso do solo, como
o conhecemos hoje, tem sua primeira experiéncia sistematica na cidade de Frankfurt, na Alemanha, no
século XIX. Para maior aprofundamento na histéria do zoneamento de uso do solo, ver SALGADO, R. O. De
volta a Frankfurt: notas sobre a criagdo do zoneamento urbano. Revista Culturas Juridicas, Niterdi, v. 4,
n. 8, 2017.

13 PADILHA, N. S. Fundamentos Constitucionais do Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Elsevier, 2010.
p. 136.

14 Ainda assim, a critica a utilizacdo tabula rasa do zoneamento de uso do solo, como instrumento de
ordenamento urbano, ja € bem conhecida nos meios técnicos do urbanismo propugnado na Carta de
Atenas (IPHAN, s/d), sobretudo a partir da década de 1950, quando o urbanismo modernista entra em
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consideracao e tampouco o zoneamento deve ser utilizado no afa de promover
segregacao de qualquer natureza. Oportunamente, sobre legislagao urbanistica e
segregacao, Carrico'® aponta que:

Esse instrumental composto primeiramente por codigos sanitarios
e depois, por leis de uso do solo, cddigos de edificacdes, planos
diretores, e outros, parece atuar, nao muito raramente, nem exclusi-
vamente, como reforgo ao processo de segregagao social no espaco
das cidades.

E ainda sobre segregagao, Mendonga, Andrade e Diniz*® concluiram que:

A divisao social da cidade pode, contudo, expressar nao apenas a es-
pacializagao da diferenciagao social, mas também da segmentacao
da sociedade. Esta ocorre quando existem barreiras que impedem a
mobilidade social dos individuos entre as diversas categorias. Neste
caso, a segmentacao social implicara na existéncia da segmentagao
espacial quando estas barreiras bloquearem a mobilidade territorial.

Brandao et al.*” afirma que

Nessa perspectiva, o territério metropolitano e 0os processos socio-
espaciais sao orientados por uma metodologia que se relaciona com
0S mecanismos societarios de exclusao e integracao na estruturagao
social e 0s mecanismos de produgao e reproducao de desigualdades
entre 0s grupos e classes sociais.

A segregacao de grupos sociais no espaco urbano, embora existente desde
os primordios das civilizagoes, tem sido objeto de varios estudos, sobretudo a par-
tir do século XX, em especial quanto a segregagao residencial. Destaca-se neste
aspecto, a escola de sociologia urbana de Chicago, na década de 1920, principal-
mente com os trabalhos de Robert Park e Ernest Burgess, assim como a escola
marxista, nas décadas de 1950 e 1960, com os estudos de Manuel Castells,
Jean Lojkine e David Harvey. Nas (ltimas décadas do século XX, destacaram-se os

xeque, no hemisfério norte. Ler mais em: INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL —
IPHAN. Carta de Atenas. Brasilia: IPHAN, s/d.

15 CARRICO, J. M. Legislacdo urbanistica e segregacdo espacial nos municipios centrais da Regido
Metropolitana da Baixada Santista. Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo — Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2002. p. 32.

16 MENDONCA, J. G.; ANDRADE, L. T. de; DINIZ, A. M. A. (Ed.) Belo Horizonte: transformacdes na ordem
urbana. Belo Horizonte: Letra Capital, Observatorio das Metropoles, 2015. p. 15.

7 BRANDAO, M. et al. Baixada Santista: desigual, periférica e complexa. Metrépoles Brasileiras: sintese da
transformacao da ordem urbana 1980 a 2010, Rio de Janeiro, n. 1, p. 204-232, 2018. p. 217.
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estudos de Saskia Sassen,'® Paul Marcuse?®® e, no Brasil, Luiz Cesar de Queiros
Ribeiro?° e Flavio Villaga.?*

Este Gltimo adaptou a teoria dos setores de circulos de Homer Hoyt, econo-
mista da Universidade de Chicago, que apresentou importante contribuicao meto-
dolégica acerca do estudo da valorizagao da terra, quando trabalhou na Federal
Housing Administration, nos EUA, na década de 1930. Sua teoria dos setores cir-
culares substituiu a teoria dos circulos concéntricos de Burguess, por um esque-
ma mais apropriado para a interpretacao da distribuicdo da populacao no territorio
urbano, segundo renda e etnia.

Villaga apresentou importante contribuicao, ao adaptar a metodologia para
a analise da distribuicao espacial da populagao, em metropoles brasileiras, evi-
denciando que a maior parte da populacdo de nossas metropoles ocupa predo-
minantemente setores urbanos periféricos, em areas cuja extensdo compoe a
maior parte dos territérios urbanizados. Segundo este autor, a “terra urbana s6
interessa enquanto ‘terra-localizagao’, ou seja, enquanto meio de acesso a todo
0 sistema urbano, a toda a cidade”, sendo a acessibilidade “o valor de uso mais
importante para a terra urbana, embora toda e qualquer terra o tenha em maior
ou menor grau”.??

E importante destacar que Santos é uma cidade média, polo regional do
estado mais rico da Federagao, possuindo um indice de desenvolvimento huma-
no municipal (IDH-M) alto se comparado com o restante do pais, sendo este de
0,840, segundo dados do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento.?®
Mas a despeito desta condicao, o Municipio possui um grupo consideravel de
pessoas em situacao de vulnerabilidade social e econdmica, residentes em corti-
cos localizados na area central da cidade ou majoritariamente em assentamentos
irregulares nas encostas dos morros do maci¢o central da llha de Sao Vicente ou
em favelas de palafitas, na zona noroeste da cidade.?*

18 SASSEN, S. The Global City: New York, London, Tokyo. Princeton: Princeton University Press, 1991.

1 MARCUSE, P. Dual City: a muddy metaphor for a quartered city. In: International Journal of Urban and
Regional Research, n. 113, 1989. p. 697-908.

20 RIBEIRO, L. C. de Q. Segregacao Residencial e Politicas Plblicas: anélise do espaco da cidade na gestao
do territorio. In: RASSI, N.; BOGUS, C. M. Satde nos Aglomerados Urbanos: uma visdo integrada. Brasilia:
OPAS, série técnica 3, 2003. p. 155-182.

2t VILLACA, F. Espaco intraurbano no Brasil. Sao Paulo: Nobel, 1998.

22 VILLACA, F. Espaco intraurbano no Brasil. Sdo Paulo: Nobel, 1998. p. 74.

23 PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO - PNUD. Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil. 2010.

24 De acordo com Santos (2013), “em 2010, o rendimento domiciliar per capita em Santos foi de R$
1.682,00. No municipio, 6,6% dos domicilios concentram rendimentos de até meio salario minimo per
capita. Na faixa intermediaria de rendimentos, de meio a trés salarios minimos per capita, situam-se
58,9% dos domicilios. 16,1% dos domicilios auferem renda domiciliar per capita superior a cinco salarios
minimos, o que equivale a 23.286 domicilios. Em contrapartida, 1,5% dos habitantes vive em situacao
de extrema pobreza, equivalendo a 6.245 pessoas. Portanto, 90,7% da populagdo esta acima da linha da
pobreza” [grifo dos autores].
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Diversos estudos, também baseados nas teorias expostas, como Vazquez,?®
NEPO,26 FUNDAGAO SEADE?" e Carrico,?8 apontam o quadro de segregacdo socio-
espacial e vulnerabilidade social em Santos, o qual favorece o cometimento de
atos infracionais, muitos dos quais praticados por menores, que acabam por ser
atendidos na unidade da Fundagao Casa. Este quadro demonstra a concentragao
de familias de baixa renda em setores censitarios da Zona Noroeste e dos morros,
mais distantes das areas com maior oferta de infraestrutura e de equipamen-
tos urbanos, além da concentragdo de corticos na area pericentral, nos bairros
Paquetd, Vila Nova e Vila Mathias.

Segundo o trabalho Atlas da Vulnerabilidade Social,?® 6,9% das maes chefes
de familia, sem fundamental completo e com filho menor de 15 anos de idade,
e 1,9% das adolescentes entre 10 e 17 anos tiveram filhos. Embora 0 mesmo
estudo classifiqgue 0 municipio como de baixa vulnerabilidade, os estudos anterior-
mente citados revelam a existéncia de bolsoes de pobreza em niveis alarmantes.
Este quadro é ainda mais grave quando analisada a RMBS como um todo, pois de
acordo com o referido estudo 52.650 adolescentes e jovens, de 15 a 24 anos,
vivem em condigoes de vulnerabilidade social.

De acordo com os referidos trabalhos, pode-se afirmar que a segregacao
socioespacial contribui para a pratica de delitos por menores residentes em areas
com alta vulnerabilidade e afeta o processo de recuperagdo, ao tornar dificil o
acesso de familiares a referida unidade.

2.1 0O zoneamento de Santos e a segregacao socioespacial

A Lei Organica do Municipio de Santos®® fixou a competéncia privativa do
Municipio para elaborar o planejamento e controle do uso, o parcelamento e a
ocupacao do solo urbano, além de elaborar e executar o Plano Diretor, nos termos
do artigo 62, incisos VIl e XI.

Ja o Plano Diretor, instituido pela Lei Complementar n? 1.005/2018,%* em
seu artigo 22 fixou, entre outros, o controle do parcelamento, uso e ocupagao do

25 VAZQUEZ, D. (Org.). A Questao Urbana na Baixada Santista: Politicas, vulnerabilidade e desafios para o
desenvolvimento. Santos: Leopoldianum, 2012.

26 NUCLEO DE ESTUDOS DE POPULAGAO “ELZA BERQUO” — NEPO. Regiao Metropolitana da Baixada Santista:
diversidades socioespaciais. Campinas: Editora Unicamp, 2009.

27 FUNDACAO SEADE. Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS). 2010.

28 CARRICO, J. M. Baixada Santista: transformagdes produtivas e socioespaciais na crise do capitalismo
apos a década de 1980. 2006. 468 p. Tese (Doutorado) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2006.

29 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA. Atlas da vulnerabilidade social nos municipios
brasileiros. Brasilia: IPEA, 2015.

%0 SANTOS (Municipio). Lei Organica do Municipio de Santos. Santos: Didrio Oficial do Municipio, 5 abr.
1990.

31 SANTOS (Municipio). Lei Complementar n® 1.005, de 16 de julho de 2018. Plano Diretor de Desenvolvimento
e Expansao Urbana do Municipio de Santos. Diario Oficial de Santos, 17 jul. 2018a, p. 2-44.
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solo e 0 zoneamento ambiental, como instrumentos da politica de desenvolvimen-
to e planejamento do Municipio, sendo o estabelecimento de normas gerais de
protecao, recuperacgao e uso do solo um dos objetivos especificos do Plano Diretor
(art. 49).

Ademais, as zonas de uso e ocupacao do solo do Municipio de Santos sao
porcoes do territorio definidas para efeitos de parcelamento, ocupacao, aproveita-
mento e uso do solo e delimitadas em leis especificas, com fundamento no artigo
38 do mencionado Plano Diretor.

Ainda nesse diapasao, é importante que se esclarega que as construgoes e
atividades a serem implantadas no Municipio devem atender a localizacao e aos
indices urbanisticos definidos em leis de ordenamento do uso e da ocupacao do
solo, no caso de Santos, as Leis de Ordenamento do Uso e da Ocupacao do Solo
nas Areas Insular e Continental.®2 Na verdade, o Municipio possui uma tradicao
quase centenaria na regulacao do parcelamento, uso e ocupagao do solo por
meio do zoneamento, conforme detalhado em Carrico.®® O primeiro zoneamento
de Santos foi instituido pelo Codigo de Construgoes do Municipio, Lei n2 675, 28
de junho de 1922.34 Este instrumento foi sendo cada vez mais detalhado ao longo
das décadas, sobretudo a partir da sangcao da Lei n? 3.529, de 16 de abril de
1968, Plano Diretor Fisico do Municipio,® cujo zoneamento vigorou por trinta anos.

Embora a superacao dos obstaculos ao acesso aos beneficios da urbaniza-
¢ao por toda a populacao seja um dever do Municipio, garantido pelo artigo 22 da
Lei Complementar n?2 1.005/2018,% nem esta,> nem as leis anteriores impedi-
ram a formagao do quadro de segregacao socioespacial que o Municipio exibe e
que se reflete inclusive nos municipios vizinhos, em face da expulsao das familias
de menor renda, em funcao do alto custo de vida em Santos.3®

%2 Portanto, ao contrario da maioria dos municipios, Santos possui duas leis de zoneamento de parcelamento,
uso e ocupacao do solo.

33 CARRICO, J. M. Legislagdo urbanistica e segregagdo espacial nos municipios centrais da Regido
Metropolitana da Baixada Santista. Dissertagao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2002.

34 SANTOS (Municipio). Codigo de Construgdes do Municipio de Santos, Lei n2 675, 28 de junho de 1922.
Santos: Jornal A Tribuna, 29 jun. 1922,

35 SANTOS (Municipio). Lei n¢ 3.529, de 16 de abril de 1968. Plano Diretor Fisico do Municipio. Santos:
Grafica Prodesan, 1968.

% SANTOS (Municipio). Lei Complementar n2 1.005, de 16 de julho de 2018. Plano Diretor de Desenvolvimento
e Expansdo Urbana do Municipio de Santos. Diario Oficial de Santos, 17 jul. 2018a, p. 2-44.

7 E digno de nota o fato de que em todo o processo de revisao do zoneamento, iniciado em 2014 e
findo com a sancao desta lei, ndo tenha sido questionado o dispositivo que veda a implantagcao de
estabelecimentos prisionais na area insular. Igualmente relevante é o fato de que, desde 2005, o
legislador optou por criar um artigo especifico para estabelecer esta vedagao, de forma a deixar bem clara
a prioridade que o Municipio da a esta forma de segregacao socioespacial, ao contréario da grande maioria
das atividades, cujo licenciamento se baseia na vinculacao entre uso e classificacao da via em que se
localiza, disciplinado por meio de mapas e tabelas anexos a lei.

38 Este vinculo entre legislagao urbanistica e segregacao socioespacial € detalhadamente explorado por
Rolnik (1997) (ROLNIK, Raquel. A Cidade e a Lei — Legislagado, politica urbana e territérios na cidade de
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Observa-se, ainda, que a ordenacao e controle do uso do solo e da expansao
urbana e a justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao sao instrumentos de politica urbana assegurados pelo Plano Diretor
em tela, nos termos do disposto no Estatuto da Cidade.

Por sua vez, a Lei Complementar n® 729/2011,%° que disciplina o ordenamen-
to do uso e da ocupacao do solo na area continental do Municipio de Santos, em
seu artigo 37, compartimentou esta macrozona nos seguintes bairros: Quilombo,
Piagaguera, Nossa Senhora das Neves, Bagres, Barnabé, Guarapa, Monte Cabrao,
Trindade, CabucU-Caeté, Iriri e Caruara.

No mais, o artigo 82 da referida Lei delimitou, na area continental, as se-
guintes zonas de expansao urbana: Zona Urbana | (ZU I) e Zona Urbana Il (ZU 1l):
parte das areas gravadas como de expansao urbana pelo Plano Diretor; Zona de
Suporte Urbano | (ZSU 1) e Zona de Suporto Urbano Il (ZSU Il): areas degradadas e
de atividades extrativistas minerais e; Zona Portuaria e Retroportuéria (ZPR): parte
das areas gravadas como de expansao urbana pelo Plano Diretor.

No que diz respeito a area insular do Municipio, a referida Lei Complementar
n? 1.006/2018,* embora devesse obedecer as diretrizes do Plano Diretor, a
exemplo das leis de zoneamento desta area, sancionadas desde 1998, veio apro-
fundar o processo de segregacao socioespacial, ao nao dispor de mecanismos
de incentivo a producao de unidades habitacionais economicamente acessiveis a
maioria da populagao.

Pode-se se afirmar que a area insular compreende as regidoes mais ricas,
mais conhecidas, mais frequentadas e mais habitadas da cidade, além das areas
portuarias e bairros populares, e a maior parte dos assentamentos precarios.**

Outrossim, os critérios adotados para discriminar as categorias do uso do
solo, dispostos no artigo 18 da Lei em tela, referem-se:

| — as atividades especificas para areas de preservacao e tipologia
das edificagoes;

Sao Paulo. Sao Paulo: Nobel, 1997) e, em especial no caso de Santos, em CARRICO, J. M. Producado do
espago urbano voltada as elites: doze anos de aplicagao da Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacgao do
Solo na area insular de Santos. In: VAZQUEZ, D. (Org.). A Questao Urbana na Baixada Santista: Politicas,
vulnerabilidade e desafios para o desenvolvimento. Santos: Leopoldianum, 2012. p. 145-176.

39 SANTOS (Municipio). Lei Complementar n¢ 729, de 11 de julho de 2011. Disciplina o Ordenamento do Uso
e da Ocupacdo do Solo na Area Continental de Santos. Didrio Oficial de Santos, 12 jul. 2011, p. 8 -11.

40 SANTOS (Municipio). Lei Complementar n2 1.006, de 16 de julho de 2018. Disciplina o ordenamento do
uso e da ocupagao do solo na Area Insular do Municipio de Santos. Didrio Oficial de Santos, 17 jul. 2018b,
p. 45-119.

41 Segundo Santos (2013), “o rendimento per capita é expressivo na regido da Orla [...] Nestes bairros,
o rendimento varia entre R$1.866,00 a R$6.222,00, com pequenos focos com valores acima dos
R$6.222,00, como por exemplo, Gonzaga, Ponta da Praia e Boqueirdao. No restante do municipio, a
faixa recorrente esta entre R$622,00 e R$1.866,00, com setores com rendimento per capita entre O e
R$622,00, como por exemplo, Monte Cabrao, Pagueta e Radio Clube”.
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Il — ao padrao habitacional, no caso de uso residencial;

Il — a finalidade ou destinacao fatica do imovel, ou tipo de atividades
a que o imovel se destina;

IV — aos diferentes requisitos de localizagao, de acesso e disponibi-
lidade de servigos pulblicos, quando a atividade assim o determinar;

V — aos niveis de controle ambiental, particularmente a emissao de
ruidos, vapores, gases, particulados e odores;

VI — ao potencial de interferéncia no transito;
VIl — a periculosidade, ou riscos de acidentes.*?

As categorias do uso, de acordo com o artigo 18, sao: interesse ambiental,
residencial, comercial e prestacao de servigos, portuaria e retroportuaria, indus-
trial e especial (refere-se a atividades de utilidade puUblica, como, por exemplo, 0
fornecimento de energia elétrica).

Nota-se que dentre o zoneamento e as condigoes de uso do solo expostos
na area insular do Municipio de Santos nao ha espaco para areas destinadas a
construgao ou funcionamento de empreendimentos do sistema prisional.

Pior que isso, o mencionado artigo 29, 8§22, da referida Lei, proibe ex-
pressamente a instalacao ou construcao de Centros de Detengao Provisoria,
Penitenciarias e Cadeias na area insular, afastando a possibilidade de construcao
de unidades da Fundacao Casa, apesar de nao se tratar, especificamente, de
encarceramento regido pela Lei de Execugao Penal,*® mas sim de medida socio-
educativa, com fins pedagbgicos, consistente na semiliberdade ou internacao,
fundamentada pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente e pela Lei n® 12.592/12
(SINASE).*4

E como a vedagdo a construgdo destes estabelecimentos foi instituida em
2005, a construgao da unidade da Fundagao Casa de Santos deu-se em Monte
Cabrao, ao lado de uma comunidade,* regiao integrante da Zona Urbana de area
continental da cidade, nos termos da Lei Complementar n® 729/2011,4 conforme
se pode observar na Figura 1, que também apresenta o zoneamento de uso e

42 SANTOS (Municipio). Lei Complementar n® 1.006, de 16 de julho de 2018. Disciplina o ordenamento do
uso e da ocupacao do solo na Area Insular do Municipio de Santos. Didrio Oficial de Santos, 17 jul. 2018b,
p. 45-119.

4% BRASIL. Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984. Lei de Execucao Penal. Brasilia, Diario Oficial da Unido, 13
jul. 1984.

44 BRASIL. Lein®12.592, de 18 de janeiro de 2012: Institui o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo
(SINASE), regulamenta a execugao das medidas socioeducativas destinadas a adolescente que pratique
ato infracional. Brasilia, Didrio Oficial da Unido, 19 jan. 2012.

45 Quanto a populagdo do bairro, de acordo com o Censo Demografico de 2010, do FIBGE (FIBGE, 2010),
no Monte Cabrao habitavam 570 pessoas (0,10% da populagao do municipio), em 178 domicilios, com
densidade de 1.230 habitantes por km? ou 12 habitantes por hectare (baixa densidade).

46 SANTOS (Municipio). Lei Complementar n¢ 729, de 11 de julho de 2011. Disciplina o Ordenamento do Uso
e da Ocupagdo do Solo na Area Continental de Santos. Didrio Oficial de Santos, 12 jul. 2011, p. 811.
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ocupacao do solo instituido pela Lei Complementar n2 729/2011, estando a uni-
dade inserida em uma ZU . Isto €, a Fundacao Casa esta inserida em uma Zona
Urbana | (ZU I), conforme o artigo 92 e Anexo | da mencionada lei complementar.

Figura 1 — Localizagao da Fundagao Casa e zoneamento de uso e ocupagao
do solo na area continental de Santos

B T =

JAEES B

Fonte: SANTOS (2011).

Ora, por que a comunidade de Monte Cabrao pode ser vizinha da Fundagao
Casa e a populacao da area insular nao? O que difere a populagao da area conti-
nental da populagao da ilha?

Ressalte-se que, segundo o artigo 19, inciso VI, dareferida Lei Complementar,
na ZU | sao permitidas, dentre outras atividades, instalacoes institucionais, o que,
de certa forma, pode abranger as instituicoes do sistema prisional e unidades da
Fundacao Casa.

A exclusao das instituigoes prisionais e socioeducativas, como a Fundagao
Casa, que visam, além de tudo, a ressocializagcao/recuperacao do apenado/do
adolescente que praticou crime/ato infracional, da area insular do Municipio de
Santos impede, de certa forma, a justa distribuicao dos beneficios decorrentes

28 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 4, n. 6, p. 19-44, jan./jun. 2018



FUNDAGAO CASA DE SANTOS: ZONEAMENTO E SEGREGAGAO

do processo de urbanizacao, além de dificultar a superacao dos obstaculos ao
acesso de tais beneficios, garantias asseguradas pelo proprio Municipio, espe-
cialmente porque o Poder Plblico Municipal, em seu Plano Diretor, conforme ja ex-
posto, priorizou 0s investimentos na Macrozona Insular da cidade, o que encontra
respaldo com o defendido por Shecaira:*

A segregacao espacial, resultante de injusta distribuicao dos recur-
sos de servigos, como hospitais, creches, pracas, delegacias, clu-
bes, etc., associada a pobreza inerente de algumas periferias dessas
cidades, acaba por condenar o jovem dessas areas duplamente. Pri-
meiro pelo que pessoalmente nao possui, depois, pelo que seu bairro
nao lhe oferece.

Outrossim, de acordo com o0 ja exposto, um dos critérios adotados para
discriminar as categorias do uso do solo na cidade é a periculosidade ou riscos
de acidentes. Acredita-se que, além de buscar claramente privilegiar determinados
bairros, integrantes da area insular, o afastamento da unidade da Fundagao Casa
também possui como objetivo afastar a periculosidade, ou seja, a sociedade e o
proprio Poder Pablico Municipal veem os adolescentes internados como perigo-
sos. Por 6bvio, considerando a realidade do sistema prisional e socioeducativo
brasileiro, nao deve ser ignorada a possibilidade de rebelido e fuga da instituicao.
Sobre inseguranca, Batista*® apud Souza*® aponta que se “trata ndo de uma inse-
guranga criminal, mas de uma inseguranca social, que legitima uma onda punitiva
que encoraja a retaliagao contra as categorias das classes baixas percebidas
como nao merecedoras, desviantes e irrecuperaveis [...]".

Tanto é verdade que, em 12 de outubro de 2015, 16 meses apds a inau-
guracao da referida unidade da Fundacdo Casa de Santos, houve fuga de mais
da metade dos internos, o que, inclusive, resultou em agentes socioeducativos
feridos e em troca de tiros com policiais militares.

Houve noticia de que o principal motivo pelo qual os adolescentes fugiram
foi o tratamento perpetrado pelos agentes socioeducativos em face dos internos,
gue, na maioria das vezes, por falta de capacitagdo técnica — e até ideologica —,
ainda seguem os preceitos da antiga Fundacao do Bem-Estar do Menor (Febem) e,
com efeito, nao enxergam os adolescentes como sujeitos de direitos.

47 SHECAIRA, S. S. Sistema de garantias e o Direito Penal juvenil. 1. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008. p. 131.

48 BATISTA, V, M. (Org.). Forjando o Estado neoliberal: trabalho social, regime prisional e inseguranca social.
In: BATISTA, V. M. (Org.). Loic Wacquant e a questao penal no capitalismo neoliberal. Rio de Janeiro:
Revan, 2012, p. 11-43.

49 SOUZA, C. A gente nasceu bandido e vai morrer bandido? Trajetorias de criminalizagdo e escolarizagao
de adolescentes privados de liberdade. Dissertagao (Doutorado em Psicologia) — Instituto de Psicologia —
Universidade de Brasilia, Distrito Federal. 2017. p. 92.
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Nesse diapasao, Mallart:

Bom, a Unica diferenca que a FEBEM tem de uma cadeia é que tem
escola, cursos e técnicos [psicologos e assistentes sociais]. E so,
porque o resto € a mesma coisa. Por exemplo: o cigarro na cadeia
é dinheiro e aqui também é. No dia de visita, 1a é respeito total com
a visita, e aqui também. Aqui e 14 ndo se ergue a camisa e nao se
fala palavrao. Até quando a gente esta escutando um som, a gente
tem que tomar cuidado. Se a misica fala palavrdo, ndo pode escutar,
porque é respeito total com as visitas, nao importa se tem uma ou
dez ou até mais do que dez. E a mesma coisa aqui e |&. Aqui ndo
tem injustica e nem 14, aqui ndo pode ter opressao e nem |a. Porque
a gente ja esta privado de liberdade, e ainda vai ficar apanhando e
sendo maltratado por funcionario?%°

Mallart defende, ainda, que:

Olha...a0 mesmo tempo eu achei tudo muito parecido, cara. O con-
dicionamento da molecada... Eles podem estar com o poder, mas
eles tém o condicionamento da instituicao; por mais lideres que eles
sejam, a instituicao ainda da medo. A cor daqueles muros, o padrao,
cara, nao mudou, ndo mudou. Os funcionarios, o jeito que olham,
que falsidade; o olhar daqueles professores nao mudou; na portaria,
nao mudou. E a mesma coisa. A instituicdo como um todo, a forma
opressora dela ndo mudou, é do mesmo jeito. Os funcionarios pare-
cem 0s mesmos da minha época, o jeito que eles pensam, o jeito
que eles agem € o mesmo. SO que agora a maioria tem medo da
molecada [...].5*

No mais, Mallart, ao entrevistar agentes socioeducativos, observou que

[...] funcionarios que atuaram como agentes e coordenadores da area
de seguranca (sendo estes Gltimos responsaveis pela atuagdo dos
primeiros), constata-se que tais atores, além de nao receberem tra-
tamento especifico por parte da instituicdo, sdo reconhecidos pelos
internos como adversarios antes mesmo de estes ingressarem nas
Unidades de Internacao. [...] Olha[...] aquela semana de treinamento
que eles dao, aquilo nao vale pra nada. Todas as informagoes que
eles deram pra gente, naquele curso, eram coisas que nao existiam
mais. [...] Entdo, tudo o que eles falaram naquele curso foi fantasio-
so. (Funcionéria do setor pedagogico, UI-29, complexo de Franco da
Rocha).5?

50 MALLART, F. Cadeias Dominadas. Sao Paulo: Terceiro Nome, 2015. p. 93.
51 Cadeias Dominadas. p. 87.
52 MALLART, F. Cadeias Dominadas. Sdo Paulo: Terceiro Nome, 2015. p. 127.
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Ainda nesse sentido, Souza:

Trata-se da reproducdo de uma logica institucional que tem origens
no periodo de vigéncia das FEBEMs e do SAM, que segue vigente na
atualidade. Desta forma, o préprio modo de funcionamento social,
gerador de exclusao/inclusao perversa, contribui para a legitimagao
da criminalizagao ndo somente fora das unidades [...] mas também
dentro delas. Seja por agcao ou omissao, o Estado segue perpetuan-
do a violéncia e as unidades de internagao nao estao desvinculadas
desse ciclo.5®

Assim, pode-se afirmar que o distanciamento da unidade da Fundagao Casa

no afa de afastar a periculosidade da area insular atesta a ineficacia do Estado,
ja que € o responsavel por gerir tal instituicdo, e do Municipio, por omitir-se frente
a politicas pulblicas eficientes no que tange a reinsercao social, a recuperagao, a
protecao da infancia e juventude e a seguranga.

Em outras palavras, busca-se satisfazer os interesses de parte privilegiada

da cidade mediante a violacao de direitos dos mais vulneraveis socioeconomica-
mente. Embora claramente ilegal, trata-se de uma pratica historica do Municipio.

Sendo assim, Carrigo®* afirma:

Por razdes historicas, [...], a segregacao social no espac¢o da Baixada
Santista tomou impulso e tornou-se mais evidente e mais grave a
partir de intensos processos de urbanizagao que podemos identificar
em trés fases distintas.®®

Em tempo, é imprescindivel que se retorne a Lei Organica do Municipio

de Santos®® no afa de reafirmar algumas questdes obvias diante do Estado

53

54

55

56

SOUZA, C. A gente nasceu bandido e vai morrer bandido? Trajetorias de criminalizagdo e escolarizagao
de adolescentes privados de liberdade. Dissertagao (Doutorado em Psicologia) — Instituto de Psicologia —
Universidade de Brasilia, Distrito Federal. 2017.

CARRICO, J. M. Legislagdo urbanistica e segregacdo espacial nos municipios centrais da Regido
Metropolitana da Baixada Santista. Dissertagao (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2002.

Segundo Carrico (2002), a primeira fase denomina-se Periodo do Café, ocorrida com o fim da escravidao,
com a imigragao europeia e com o surgimento do trabalho assalariado, tendo se consolidado a ligagao
ferroviaria entre litoral e interior do estado, com a construgdo da Sao Paulo Railway, bem como com a
implantacéo dos primeiros trechos de cais do Porto de Santos. A segunda etapa, denominada Periodo
Desenvolvimentista, iniciou-se com a era Vargas e durou até o final da ditadura militar, quando houve a
industrializacdo do Sudeste e da RMBS, com a inauguracéo da Via Anchieta (1947), além da implantacao
do polo industrial em Cubatdo e expansdo do Porto, concomitante ao incremento do turismo balneario
entre as décadas de 1950 e 1970. A terceira fase teve inicio com a crise do petréleo dos anos 1970,
caracterizando-se pela decadéncia da regido, pela crise do turismo balneério e por mudangas provocadas
pela privatizagdo da Companhia Siderdrgica Paulista, pelo arrendamento a iniciativa privada de grande
parte dos terminais portuarios, acarretando queda no nivel de emprego e renda na regido. Desde entdo
Santos apresenta estabilidade do crescimento demografico, mas suas favelas e dos municipios vizinhos
apresentaram crescimento acelerado.

SANTOS (Municipio). Lei Organica do Municipio de Santos. Santos: Didrio Oficial do Municipio, 5 abr.
1990.
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Democratico de Direito. Assim sendo, a referida Lei, em seu artigo 12, §1¢, veda
a discriminacao de qualquer natureza, devendo, portanto, a acao municipal ser
aplicada em todo o territério, sem que haja privilégios a determinados bairros e,
eliminando, dessa forma, as desigualdades regionais e sociais. Reafirma, ainda,
como competéncia concorrente entre os entes federados, o combate as causas
de marginalizagao, incentivando a integragao social dos setores desfavorecidos.

2.2 0 zoneamento de Santos como obstaculo a
ressocializacao dos internos

Diante de todo o exposto, observa-se que no tocante ao Municipio de Santos
ocorre o inverso do garantido pelas proprias leis municipais. Ou seja, a proibicao
da construgdo de cadeias e Fundacdes Casa na area insular da cidade privilegia
determinados bairros e promove, ainda mais, a marginalizagao de camadas so-
ciais tao vulneraveis, como 0s presos e internos, e a ampliagdo das desigualda-
des sociais e regionais, inviabilizando a integracao social nesse sentido.

Segundo Shecaira,®” “a distancia social tem uma importancia particular. Ela
aumenta a tendéncia de atribuir a certos atos o significado de crimes, e as pes-
soas o simples atributo de criminosas”. E ainda, segundo o referido autor: “Nao &
necessario dizer que, se a propria juventude é marginalizada, a consequéncia que
advira disso é a desumanizacao dessa mesma juventude, produzindo relacoes
sociais mais violentas para a sociedade”.

Nao obstante, a vedacao imposta pela Lei n2 1006,/2018 viola o Estatuto da
Crianca e do Adolescente e a Lei n® 12.592/12 (SINASE). Isso porque a fixagao de
Fundagoes Casa em regides muito distantes, embora no mesmo Municipio, das
residéncias dos familiares dos adolescentes submetidos a medida socioeducativa
de internacdo, como é o caso da Fundagdo Casa de Santos,® ja que foi construida
em area demasiadamente afastada da area urbana principal da cidade, dificulta
ou até mesmo impossibilita a visita e a participacao da familia no cumprimento da
medida e, por conseguinte, a recuperacao dos adolescentes.

Rossato, Lépore e Cunha esclarecem que:

Nesse contexto, o contato do adolescente com seus familiares, amigos
e companheiros é fundamental para o sucesso do processo pedagd-
gico. Ou seja, a ressocializagcdo tem a familia e outros entes proximos
como instrumentos importantes para a ressocializagao do interno.*®

57 SHECAIRA, S. S. Criminologia. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 152.

58 Ressalte-se que embora a Fundagao Casa seja a instituicao responsavel pelo cumprimento das medidas so-
cioeducativas de internacao e semiliberdade, a unidade de Santos apenas abarca a medida de internagao.

59 ROSSATO, L.; LEPORE, P.; CUNHA, R. Estatuto da Crianga e do Adolescente. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 653.
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Ha de se ter em vista o fato de que, em regra, os adolescentes que cumprem
medida de internacao possuem condicoes econdmicas e sociais extremamente
vulneraveis e, consequentemente, os familiares nao possuem veiculos e tampou-
co possibilidades financeiras de pagar pelo uso de transportes pdblicos a fim de
visita-los. OQutro aspecto a ressaltar € o tempo de deslocamento dos familiares
até o local de visita, posto que pode interferir nas suas atividades profissionais,
constituindo-se em obstaculo para os encontros regulares.

Isso nao significa dizer que os atos infracionais passiveis de internagao
sao praticados essencialmente por adolescentes economicamente vulneraveis.
Deve-se equilibrar tal informacao com a questao da seletividade. Isto €, sera que,
em regra, apenas 0s vulneraveis econdémica ou socialmente praticam atos infra-
cionais que autorizam a aplicagao de medidas mais gravosas como a internacao?
Claramente que nao. No entanto, talvez isso ocorra porque os 6rgaos institucio-
nais compreendam que os adolescentes de classe média ou alta possuam respal-
do familiar, condicoes econdmicas de serem reinseridos na sociedade, ou, ainda,
quica, porque nao se enxergue o mesmo ato infracional praticado por classes
diferentes com os mesmos olhos e porque had mais tolerancia, por parte dos
proprios 6rgaos institucionais e da populagdo, frente aos crimes/atos infracionais
praticados por quem detém maior poder econdmico e social, 0 que se aproxima,
de certa forma, do Direito Penal do Autor — que deveria ser tao repudiado no
Estado Democrético de Direito.

Para Brunoni ®® o que configura o delito € o modo de ser do agente.
Isto €, a pena se associa de modo imediato a periculosidade do au-
tor. Logo, nao se pune a conduta em si, mas sim a atitude interna —
relacionada a personalidade — do agente. Segundo este autor

[...] ndo se coibe o subtrair coisa alheia mdvel, mas ser ladrdo; nao
se proibe matar, mas ser homicida etc. Nao se despreza o fato, o
qual, no entanto, tem apenas significacao sintomatica: presta-se ape-
nas como ponto de partida ou como pressuposto da aplicagao penal.
Nela também se possibilita a criminalizagao da “mé vida” ou “estado
perigoso”, independentemente da ocorréncia do delito, por meio da
selecao de individuos portadores de determinados caracteres estere-
otipados: vagabundos, prostitutas, dependentes tdxicos, jogadores,
ébrios, etc. Ou, também, a aplicacdo de penas pds-delituais, em fun-
¢do de determinadas caracteristicas do autor, por meio de tipos nor-
mativos de autor: reincidentes, habituais, profissionais, etc.

60 BRUNONI, N. llegitimidade do direito penal de autor a luz do principio de culpabilidade. Revista de doutrina
da 42 regiao, Porto Alegre, n. 2007.
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Nesse diapasao, Shecaira analisa que:

[...] por vérias razbes havia uma apreciacao diferencial dos grandes
empresarios, comerciantes e industriais. E que estes homens pos-
suiam um status que ndo os permitia ser confundidos com as pes-
soas que comumente praticavam delitos. Em primeiro lugar, o juizo
que se faz dos grandes empresarios, dos banqueiros poderosos ou
dos megaindustriais inclui um misto de medo e admiragao. Aqueles
que sao responsaveis pelo sistema de justica penal podem sofrer as
consequéncias de um enfrentamento com os homens que detém o
poder econdmico. Além disso, os legisladores admiram e respeitam
0s homens de negbcios, nao sendo concebivel traté-los como delin-
quentes.®t

E mais adiante, Shecaira mencionado anteriormente

[...] ou ainda nas argutas observagoes de Kai T. Erikson, a demonstrar
quao relativas sdo as condutas humanas e as reagdes a essas
condutas; alguns homens que bebem em demasia sao chamados de
alcodlicos, outros ndo; alguns homens que se comportam de forma
excéntrica sdo chamados de loucos e enviados para manicomios,
outros nao; alguns homens que nao tém meio aparente de subsisténcia
sao processados em um tribunal, outros nao. A sociedade separa e
cataloga os multiplos pormenores das condutas a que assiste.®?

Destarte, Souza aponta que:

[...] no processo de responsabilizagao seletiva de adolescentes po-
bres, a criminalizagao pode produzir comportamentos que corres-
pondam as expectativas sociais. Conforme aponta Cruz (2014): ao
impor um Unico destino possivel aos sujeitos (bandido, criminoso,
delinquente, menor, infrator), a identidade fabricada no proprio pro-
cesso de responsabilizagao adiciona as grades de ferro outro tipo de
aprisionamento: uma identidade pré-definida, uma imagem fixa, uma
invariavel possibilidade de ser; negando, por antecipagdo, todas as
demais opgoes de vida que poderiam vir a ter [...].%°

No que tange a Lei n® 7.210/1984,%4 aplicavel aos individuos adultos

(maiores de dezoitos anos a época do crime), submetidos a penas restritivas de

61
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63

64

SHECAIRA, S. S. Criminologia. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 181.

SHECAIRA, S. S. Criminologia. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 182.

SOUZA, C. A gente nasceu bandido e vai morrer bandido? Trajetorias de criminalizagdo e escolarizagao
de adolescentes privados de liberdade. Dissertagao (Doutorado em Psicologia) — Instituto de Psicologia —
Universidade de Brasilia, Distrito Federal. 2017. p. 98.

BRASIL. Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984. Lei de Execugao Penal. Brasilia, Diario Oficial da Unido, 13
jul. 1984.
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direitos, de multas e privativas de liberdade, a execugao penal tem como objetivo
garantir a integracao social do apenado, além de assegurar, em seu artigo 41, o
direito de visitas, nos dias determinados, de seus familiares, amigos e conjuge/
companheiro.

Ora, se a propria Lei de Execucao Penal trata as visitas como direitos do
preso e preocupa-se com a integragao social, &€ ainda mais importante garantir tais
direitos no que tange aos adolescentes (doze a dezoito anos incompletos), que
cumprem medidas socioeducativas de internagao/semiliberdade, por se tratar de
sujeitos em desenvolvimento em respeito aos principios da protegao integral,®® da
prioridade absoluta®® e do melhor interesse da crianga.®”

Assim sendo, o artigo 42 do Estatuto da Crianca e do Adolescente estabe-
lece o direito a convivéncia familiar como dever da familia, da comunidade e do
Poder Piblico. E o defendido por Rossato, Lépore e Cunha:

O Estatuto eleva ao nivel de direito fundamental a convivéncia familiar
e comunitaria. O fundamento esté na consideragao da crianca e do
adolescente como pessoas em desenvolvimento, e que imprescin-
dem de valores éticos, morais e civicos, para complementarem a sua
jornada em busca da vida adulta.®®

A Lei n?2 8069/1990, em seu artigo 87, inciso VI, determina também, como
linhas de acao da politica de atendimento, as politicas e programas destinados a
prevenir ou abreviar o periodo de afastamento do convivio familiar e a garantir o
efetivo exercicio do direito a convivéncia familiar de criancas e adolescentes.

E ainda: o Estatuto da Crianca e do Adolescente assegura o direito de per-
manecer internado na mesma localidade ou naquela mais proxima do domicilio
de seus pais ou responsavel e de receber visitas, ao menos, semanalmente, com
fundamento no artigo 124, incisos VI e VII, o que, per si, demonstra a importancia
da participagao familiar no cumprimento da medida.

6 De acordo com Junior (2018), deve-se observar que as criangas e os adolescentes se encontram em
situagao de desenvolvimento, nos termos do artigo 62 do Estatuto da Crianga e do Adolescente. Ou seja,
em momento de formagao da personalidade e em processo de mudangas constantes. Por isso, merecem
o respaldo e o tratamento diferenciado e prioritario em relagdo a toda a sociedade.

66 Segundo Junior (2018), tal principio determina que as criancas e os adolescentes devem ter tratamento
prioritario em relacéo aos demais individuos. Isso porque o legislador atentou-se ao fato de que criangas
e adolescentes sdo pessoas em desenvolvimento, isto €, possuem condigoes especiais e peculiares.

67 Conforme o artigo 3.1, do Decreto n® 99.710/1990, que promulga a Convengao Internacional dos Direitos
da Crianca (BRASIL, 1990b), o principio do melhor interesse da crianga caracteriza-se por: “Todas as
acoes relativas as criangas, levadas a efeito por instituicdes piblicas ou privadas de bem-estar social,
tribunais, autoridades administrativas ou Orgaos legislativos, devem considerar, primordialmente, o
interesse maior da crianca”.

68 ROSSATO, L.; LEPORE, P.; CUNHA, R. Estatuto da Crianca e do Adolescente. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 653.
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No caso da Fundacao Casa de Santos, o que acontece, na pratica, &€ que
nao raras vezes as unidades de outros Municipios, como Guaruja, Praia Grande e
Sao Vicente, sao mais proximas da residéncia dos adolescentes do que a propria
instituicao fixada na cidade de Santos, haja vista o grande afastamento da area
continental, com relagao a insular.

A Lei do SINASE, por sua vez, fixa o fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitario como um dos principios que regem a execuc¢ao das medidas socioedu-
cativas, inclusive a de internagao e de semiliberdade, com fulcro artigo 25, inciso
IX, 0 que também é assegurado pelo artigo 94, inciso V, da Lei n¢ 8.069/1990.

Em outras palavras, a participagao da familia no cumprimento de medidas
socioeducativas, especialmente a de internagdo, é essencial para a recuperagao
do adolescente. Isto porque o adolescente, ao ser internado, conforme defen-
dido pela Teoria do Labelling Approach®® ou da Rotulagao Social, passa por um
processo de desculturamento, isto &, seus valores, identidade, personalidade,
costumes, entre outros, perdem-se e dao espago as regras, condigoes e valores
da instituicao.

Shecaira, nesse sentido, estabelece:

Ainda mais importante que o conceito de normalidade do desvio da
adolescéncia é a tese da construgao social do comportamento des-
viante, concebida pelos estudiosos da teoria da rotulagao social. Tal
pensamento descreve com muita propriedade o processo de intera-
¢ao do infrator com o rétulo que lhe é atribuido. Praticada a conduta
desviada, e havendo uma reagao pautada por um processo cerimo-
nioso e degradante, desencadear-se-4 um processo de identidade al-
terada, chamado estigma. Para Goffman, o estigma pode ser definido
como um tipo especial de relagado entre atributo e esteredtipo, o qual
leva a pessoa ao descrédito. Atribuido-lhe o conceito de “criminoso”,
“bandido” ou “transviado”, passa o autor do ato delituoso a interagir
com o rotulo, incorporando-o ao seu padrao de conduta cotidiana.”™

Mormente, sabe-se que inmeros fatores — chamados de vetores criminolo-
gicos — podem contribuir ou até serem determinantes para a pratica de infragoes.

69 Segundo Shecaira (2014), a Teoria do Labelling Approach trata das conhecidas cerimonias degradantes,
que consistem nas diversas vertentes que resultam nos processos criminais como o proprio processo ou a
propria midia, ja que, nestes, o individuo perde sua identidade e passa tdo somente a ser o criminoso. No
mais, estabelece que, caso o sujeito permanega um longo periodo nas prisodes, inicia o processo conhecido
como desculturamento. Isto €, com o tempo, passa a perder seus valores e sua identidade. Inclusive, uma
das solugdes encontradas pelos defensores dessa teoria € a eliminagao do distanciamento entre o sujeito
que praticou a conduta criminosa e o grupo social no afa de garantir sua reinser¢ao na comunidade. Ver
detalhes em: SHECAIRA, S. S. Criminologia. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

0 SHECAIRA, S. S. Sistema de garantias e o Direito Penal juvenil. 1. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008. p. 108-109.
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N3o ha uma formula predeterminada. E preciso analisar os aspectos subjetivos de
cada individuo para tanto.

Os adolescentes, em especial, podem praticar atos infracionais por varias
razoes, conhecidas ou inimaginaveis, seja pela fragilizacao dos vinculos familia-
res, pela evasao escolar, pela auséncia de politicas publicas eficazes de protecao
a infancia e a juventude, seja pela busca por status em seu grupo social, pela
impossibilidade do controle informal, pela segregagao social, pelo uso de drogas,
entre tantos outros motivos.

Assim, Shecaira afirma que:

E extremamente dificil — para ndo dizer impossivel — procurar uma re-
lagao absoluta de causa e efeito para identificar uma “causa” da cri-
minalidade juvenil. Se uma variavel da criminalidade prediz a aparicao
de outra variavel, pode-se dizer que ambas estao correlacionadas. No
entanto, na criminologia € sumamente dificil falar de variaveis que
estejam perfeitamente encadeadas. Um exemplo caracteristico é o
do baixo rendimento escolar e da evasao escolar dos alunos do ensi-
no médio. Sabe-se existir um fendmeno que relaciona o rendimento/
evasao escolar com a delinquéncia, mas dificilmente se podera dizer
que existe uma vinculagao segura entre tais fatores.™

E mais, Adorno 2 apud Mallart’ ensina que:

[...] ndo ha uma trajetoria biogréafica tipica que derive para a delinqu-
éncia, ao contrario do que apregoam certas tendéncias, que elegem
a desorganizacao familiar, a pobreza, a baixa escolaridade, a falta
de profissionalizagdo, a intermiténcia no trabalho como estimulos a
construcao de uma carreira no crime. De fato, a derivagao para a de-
linquéncia pode estar associada a tais situacoes, estar associada a
algumas delas combinadas entre si, ou a nenhuma delas.

No entanto, ha fatores latentes que contribuem incontestavelmente para a
reiteracao de atos infracionais, em se tratando de adolescentes, quais sejam: a
fragilizagcao dos vinculos familiares, a estigmatizacao em decorréncia das medidas
consistentes em privagao de liberdade e a segregacao social, conforme defendido
por teorias criminologicas.

Sobre segregacao social e violéncia, Caldeira afirma:

1 SHECAIRA, S. S. Sistema de garantias e o Direito Penal juvenil. 1. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008. p. 113.

72 ADORNO, S. A experiéncia precoce da puni¢do. In: MARTINS, J. S. O massacre dos inocentes: a crianca
sem infancia no Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 1993, p. 181-208.

78 MALLART, F. Cadeias Dominadas. Sao Paulo: Terceiro Nome, 2015. p. 67.
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Para que possa criar raizes na sociedade brasileira, a democracia
terd de enfrentar e neutralizar os processos de violéncia, discrimi-
nacao e segregacao que o universo do crime articula. A violéncia e
0 crime nao existem isoladamente na sociedade brasileira, mas sim
num tenso didlogo com a consolidagdo democratica.”

Veja-se que o Municipio, ao proibir a fixagdo da Fundacdo Casa na area
insular, de certa forma, colabora com a reiteragao dos adolescentes internados
em praticas infracionais, ja que, com isso, promove justamente o afastamento
familiar e comunitéario e fortalece os estigmas.

Destarte, durante a internacao, ha certa suspensao na convivéncia familiar,
0 que pode fragilizar ainda mais os vinculos afetivos, que, nao raras vezes, con-
forme abordado, ja estdo extremamente vulneraveis no momento da pratica do
ato infracional, haja vista que a medida de internagdo s6 permite o contato do
adolescente com a familia nos dias de visitas determinados e/ou agendados pelo
diretor do estabelecimento, nos termos do artigo 67 e seguintes da Lei em tela.

O contato com a familia € um meio de reinsergao social do adolescente.
Nesse sentido, Santos,”® apoiado em Kaloustian,”® demonstrou a importancia da
familia como meio de socializacao:

[...] a familia é responsavel pelos aportes afetivos e, sobretudo, ma-
teriais, que venham favorecer o desenvolvimento e bem-estar dos
seus componentes, desempenhando um papel decisivo na educagao
formal e informal e favorecendo a assimilagdo de valores éticos e
humanitérios, aprofundando lagos de solidariedade [...].

Tanto é verdade, que o Plano Individual de Atendimento (PIA) exige a parti-
cipacao da familia do adolescente na sua elaboragao. Cumpre esclarecer, ainda,
que o PIA trata-se de um relatorio, realizado pela equipe técnica da Fundagao
Casa, que fixa os objetivos declarados pelo adolescente no cumprimento da medi-
da, formas de participacao da familia para efetivo cumprimento do PIA, a previsao
das atividades pedagogicas/profissionais a serem realizadas durante a medida,
a determinacao de metas a serem cumpridas pelo adolescente, os resultados da
avaliacao interdisciplinar, as atividades de apoio e integracao a familia a serem
realizadas, entre outros, de acordo com o artigo 52 e seguintes do SINASE.

7% CALDEIRA, T. P. R. Cidade de muros: crime, segregacao e cidadania em Sao Paulo. 3. ed. Sao Paulo:
Editora 34, 2011. p. 45.

> SANTOS, F. V. G. Familia: peca fundamental na ressocializagao dos adolescentes em conflito com a lei?
Dissertacao (Mestrado em Psicologia) — Universidade Catolica de Pernambuco, Recife. 2007. p. 20.

76 KALOUSTIAN, S. (Org.). Familia brasileira a base de tudo. 7. ed. Sao Paulo: Cortez, Brasilia, DF: UNICEF,
2005.
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Ressalte-se, ainda, que o PIA é o instrumento pelo qual o Ministério Plblico,
0 Defensor e o0 Juiz podem avaliar o desenvolvimento do adolescente durante o
cumprimento da medida socioeducativa, possibilitando, dessa forma, de acordo
com as conclusoes de cada caso concreto, a substituicao, a manutengao ou a sus-
pensao da medida, nos termos do artigo 41 e seguintes da Lei n? 12.592/2012.

Ou seja, trata-se de instrumento imprescindivel no cumprimento das me-
didas socioeducativas e, por isso, a necessidade da participacao da familia do
adolescente na sua elaboracao e cumprimento de metas nesse sentido.

A propria Lei Organica do Municipio de Santos’ promove o incentivo a con-
vivéncia e desenvolvimento familiar, além de vedar ao Poder Piblico Municipal a
transferéncia de criangas e adolescentes, atendidos por instituicdoes oficiais, a
outros Municipios ou Estado, visando, assim, a assegurar a convivéncia familiar,
exceto nos casos em que a cidade de Santos nao possua a especializagao ne-
cessaria ao atendimento no caso concreto, em consonancia com o artigo 225 e
seguintes.

No entanto, parece que, quando se trata de adolescentes internados, o
Poder Piblico Municipal preferiu omitir-se diante da imprescindibilidade da familia
e, pior, preferiu segrega-los, ainda mais, o que interfere negativa e diretamente na
recuperacao e reinsercao social, além de contrariar diretrizes estabelecidas pela
propria legislacao municipal.

Em Gltima analise, Souza’® é categodrica ao afirmar que: “em um contexto de
privagoes, permeado por uma singular estigmatizacao e criminalizagao por parte
da sociedade, a criminalizacao da juventude é sustentada pelo Estado, seja por
acao ou omissao [...]".

3 Consideracoes finais

Compete aos Municipios fixar o zoneamento de parcelamento, uso e ocupa-
¢ao do solo, de acordo com o interesse publico e com o equilibrio ecolégico, con-
forme ja demonstrado. Portanto, é claramente ilegal utilizar o zoneamento como
meio de segregacao social ou a fim de satisfazer interesses particulares, apesar
de se tratar de prética histérica da cidade de Santos.

Entretanto, ao que parece, foi exatamente o que o Poder Plblico Municipal
de Santos fez ao proibir a construgao de Centros de Detencao Provisoria, cadeias
e Fundagbes Casa na area insular da cidade. Isto é, contrariando seus proprios

77 SANTOS (Municipio). Lei Orgénica do Municipio de Santos. Santos: Diario Oficial do Municipio, 5 abr.
1990.

78 SOUZA, C. A gente nasceu bandido e vai morrer bandido? Trajetorias de criminalizagdo e escolarizagdo
de adolescentes privados de liberdade. Dissertagao (Doutorado em Psicologia) — Instituto de Psicologia —
Universidade de Brasilia, Distrito Federal. 2017. p. 98.
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preceitos, a legislagao municipal contribuiu para a marginalizagao e segregagao
dos integrantes dessa camada social, além de ter privilegiado determinados bair-
ros inseridos na area insular do Municipio.

Verifica-se a intencao deste ente federado em afastar os adolescentes inter-
nos da sociedade ao impedir a construcao da Fundacao Casa em sua area insular,
restando somente a area continental como opgao locacional para o equipamento,
ou seja, em regiao tao distante que algumas unidades da Fundacao Casa de
outros Municipios da regiao sao mais proximas, a depender da localizagdo das
residéncias dos adolescentes que moram em Santos.

A proximidade da unidade de internagao com a residéncia dos familiares dos
adolescentes internados é extremamente importante, ja que facilita as visitas e a
participacao de pessoas indispensaveis na recuperacao e reinser¢do social dos
adolescentes durante o cumprimento da medida e permite o resgate e o fortaleci-
mento dos vinculos familiares — tantas vezes fragilizados.

Afinal, apos a extingdo da medida socioeducativa de internacao, o adolescen-
te volta ao seio familiar e ao meio social em que vivia, no qual, muitas vezes, faz
parte o convivio com a criminalidade. Porém, com o vinculo familiar restabelecido e
com a reestruturagao da familia, que ocorre a tentativa durante toda a medida por
meio da equipe técnica da Fundagao Casa, os adolescentes, certamente, passam
a adotar novas posturas e contraem o sentimento de responsabilizacao e de nao
querer mais decepcionar sua familia diante da pratica de novos atos infracionais,
sendo, portanto, um basilar importante para a nao reiteragao do adolescente nas
praticas infracionais.

A finalidade do Estatuto da Crianca, no tocante aos adolescentes em con-
flito com a lei, & fazer com que tais individuos em desenvolvimento, por meio de
medidas socioeducativas ou protetivas, sejam reeducados, além de responsabi-
lizados. Isto €, a medida socioeducativa tem fins pedagogicos, pois acredita-se
que a vulnerabilidade, seja qual for seu motivo, interfere de forma negativa na
conduta dos adolescentes e, assim, é dever do Estado, o que inclui, obviamente,
0s Municipios, da familia e de toda a sociedade agir no afa de salvaguardar os
direitos dos adolescentes.

Conclui-se que a proibicdo de construcdo da Fundacdo Casa na éarea in-
sular de Santos viola, de certa forma, o disposto no Estatuto da Crianca e do
Adolescente, na Lei do SINASE e a propria Lei Organica do Municipio, bem como
contribui com a segregacao social dos adolescentes, que cumprem medida de
internacao, dificultando ou mesmo inviabilizando a participacao de seus familiares
no cumprimento da medida socioeducativa, nao raras vezes violando o direito
de visitas e, em Ultima andlise, concedendo privilégios a determinados bairros
da cidade, como os inseridos na area insular, o que também é vedado pela Lei
Organica desse Municipio.
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Defender a proibicao de instalacao deste tipo de estabelecimento, da for-
ma como ocorre em Santos, baseando-se no argumento de que a unidade da
Fundacao Casa coloca em risco 0s bairros onde estiver inserida, € no minimo
contraditorio, posto que a unidade em tela se localiza em um bairro da area conti-
nental, o Monte Cabrao, habitado por centenas de familias, que nao foram objeto
do mesmo tipo de preocupacao, por parte do legislador. Tal medida, baseada
nesta premissa distorcida, lembra o dito popular de se “quebrar o termdometro
para estancar a febre”. Se ha fugas no sistema prisional, € preciso atuar na raiz
da questao, verificando as razdes da ocorréncia dessas situacoes, de forma a
tornar o processo de reinsercao do adolescente na sociedade verdadeiramente
eficiente e eficaz. Afasta-lo de seus familiares, durante o processo de internacgao,
certamente nao ira resolver a questao, e possivelmente ira agrava-la.

Casa Foundation of Santos: zoning and segregation

Abstract: The Municipality of Santos/SP, by prohibiting the construc-
tion of institutions of the prison system, by means of the zoning law in
its island area, contravenes federal legislation, especially with regard
to the Statute of the Child and Adolescent, the National Socio-Edu-
cational Service System Law, and its own Organic Law, regarding the
unity of the Casa Foundation, determining its fixation in its continental
area, which is too far from most of the residences of the relatives of
adolescents submitted to the internment measure. The mentioned ur-
ban regulation makes the process of social reintegration unfeasible,
the recovery of fragile family ties and non-repetition in the practice of
infraction, contributing, even more, to the marginalization and social
segregation of inmates. Thus, from a critical analysis and using the
deductive method, as well as a bibliographic survey, the federal and
municipal legislation was analyzed with regard to urban development
policy, zoning, public policies and the implementation of social and
educational measures, trying to show the contradiction between the
urban norm and the referred legal order of superior hierarchy.

Keywords: Urban planning regulation. Socio-spatial segregation. Child

and Adolescent Statute. National Social and Educational Service Sys-
tem. Casa Foundation.
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